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American Civil Liberties Union

Acta Unica Europea

Unidé economica de Belgica, Holanda i Luxemburg
Conveni d’aplicacio de I’Acord Schengen

U.S Customs and Borders Protection

Comunitat Economica Europea

Compact of Free Association

United States Department of Homeland Security
United States Department of State

Associacio Europea de Lliure Comerg
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LEIs conceptes anglesos abreviats es conserven en el seu idioma original.
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RESUM

L’incompliment de la reciprocitat en el programa d’exempci6 de visats entre la Unio
Europea i els Estats Units en relacio als nacionals de Bulgaria, Romania, Xipre i Croacia
és un dels conflictes més controvertits de la politica europea de visats. Partint d’aquest
cas com a base es fara aqui una analisi de les politiques de visats tant comunitaria com
estatunidenca i els seus respectius programes d’exempcid de visats amb la finalitat
d’estudiar, entendre i1 examinar la vulneraci6 de la reciprocitat per part dels Estats Units
a nacionals de determinats Estats membres la Unid. Finalment, es proposara un ventall
d’iniciatives que podrien ajudar a les institucions europees a revertir la desfavorable

situacid que estan vivint alguns nacionals dels Estats membres.

Paraules clau: Reciprocitat, politica de visats, Espai Schengen, Uni6 Europea, ETIAS,
Estats Units, Visa Waiver Program, ESTA.

RESUMEN

El incumplimiento de la reciprocidad en el programa de exencion de visados entre la
Union Europea y los Estados Unidos en relacion con los nacionales de Bulgaria, Romania,
Chipre y Croacia es uno de los conflictos mas controvertidos de la politica europea de
visados. Partiendo de este caso como base, se hara aqui un analisis de las politicas de
visados tanto comunitaria como estadounidense i de sus respectivos programas de
exencion de visados con la finalidad de estudiar, entender i examinar la vulneracion de la
reciprocidad por parte de los Estados Unidos a nacionales de determinados Estados
miembros de la Union. Finalmente, se propondréd un conjunto de iniciativas que podrian
ayudar a las Instituciones europeas a revertir la desafortunada situacion que estan

viviendo algunos nacionales de los Estados miembros.

Palabras clave: Reciprocidad, politica de visados, Espacio Schengen, Unidon Europea,
ETIAS, Estados Unidos, Visa Waiver Program, ESTA.
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ABSTRACT

The lack of reciprocity in the Visa Waiver Program between the European Union and the
United States in relation to nationals of Bulgaria, Romania, Cyprus and Croatia is one of
the most controversial conflicts of the European Visa Policy. An analysis of both visas
policies will be made here to study, understand and examine the violation of reciprocity
by the United States to the nationals from some member States of the Union. Finally, a
set of initiatives will be proposed that could help the European Institutions to resolve such

an unfortunate situation that some nationals of the member States are experiencing.

Key words: Reciprocity, visa policy, Schengen Area, European Union, ETIAS, United
States, Visa Waiver Program, ESTA.
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1. INTRODUCCIO

L’interés en les relacions internacionals, la politica exterior i la Unié Europea des dels
inicis del Grau han estat, per mi, un dels camps amb major curiositat. Ara bé, 1’antecedent
més immediat que em va donar la idea del TFG va ser quan al primer semestre de 3er
(2018) vaig cursar I’optativa de Lliure Circulacio i Accés de Persones a la UE impartida
per la Dra. Mariona Illamola Dausa, qui és I’actual tutora del present treball de final de

grau.

En aquesta optativa una de les tasques individuals que se’m van assignar va ser la
realitzacio d’una analisi narrativa i critica sobre ¢l programa d’exempcié de visats de la
Uni6? i I’incompliment de la clausula de reciprocitat pels Estats Units en relacio als
nacionals de Romania, Polonia, Xipre, Croacia i Bulgaria®. Degut al fort interés que em
va produir la investigacié en aquesta tematica i la multitud d’interrogants i qiliestions que
se’m van quedar sense resoldre he decidit aprofundir-hi més al TFG. D’aquesta manera,
el meu treball consta de dues parts teoriques ben diferenciades perd de fonamental

importancia per entendre la tercera part referent a I’estudi del cas concret.

Les dues parts més teoriques ens ajudaran a entendre el complex i tecnic entramat juridic,
politic i de relacions internacionals que conformen les politiques de visats tant dels EUA
com de la UE, i més en concret ’analisi dels respectius programes d’exempcié de visats.
Ambdds politiques, malgrat tenir un rerefons, caracteristiques i realitats forca diferents,
també tenen forca similituds com per exemple els interessos transatlantics entre les dues
potencies pero també referent al principi de reciprocitat en el qual ambdds programes

estan fonamentats.

Latercera part tindra un caracter més practic en 1’estudi i analisi del cas de I’incompliment

de la clausula de reciprocitat dels Estats Units en relaci6 als nacionals de Romania, Xipre,

2 Malgrat Unié Europea i Espai Schengen siguin dos realitats diferents, per facilitar i simplificar la
compressio unificaré els termes. Per tant quan em referiré a la Uni6 ho faré alhora per I’Espai Schengen.
Per més informacid sobre les diferéncies d’ambdos, veure el punt 2.1. sobre ’analisi historica, politica i
normativa.

3 Stefan, M. (2017). The Transatlantic Dispute over Visas: The need for EU action in the face of US non-
reciprocity, moving targets and the harvesting of EU citizens data. CEPS: Policy Insights, no. 2017-27.

5



e,
Universitat

de Girona
[
Croacia i Bulgaria, a més de plantejar i oferir una serie de vies que poden ajudar a revertir

la situacio®.

En resum, tenim per un costat la politica de visats comuna de la Unié Europea, que és una
de les branques de 1’Espai de Seguretat, Llibertat, i Justicia. Es la politica que regula els
visats de curta durada, és a dir, de menys de 90 dies®. Aquesta politica implica la
formulacié d’un visat de curta durada unic per tots els nacionals de tercers Estats
anomenat visat Schengen; 1’establiment d’un programa d’exempcié de visats dotat de
dues llistes on figuren els estats dels nacionals dels quals precisen 0 no d’un visat
Schengen per creuar els controls fronterers; i també la gesti6 comuna de la frontera
exterior®. Per un altre costat, la politica de visats dels Estats Units, a I’igual que ’anterior
té com a objectiu el control del flux migratori, pero té un abast més ampli al tractar-se
d’una politica de caracter nacional d’un Estat sobira. Per aix0, aquesta politica regula tant
visats de curta com llarga durada, a més de totes les especificitats de permisos que hi ha
a ’ordenament juridic dels EUA. Malgrat diferenciar-se en aquest sentit, s’assembla a la
primera per regular també els visats de curta durada, a més d’estar fonamentada sota el

principi de reciprocitat i disposar d’un programa d’exempcié de visats.

L’objectiu d’aquest treball de final de grau és el d’oferir una exhaustiva analisi sobre les
respectives politiques de visats, pero més en concret dels seus programes d’exempci6 de
visats, amb la finalitat de clarificar i dotar de cos a un aspecte sobre el qual no hi ha
abundant bibliografia, a més de ser molts cops una tematica complicada de treballar pel
seu contingut politic i legal. S’estudiaran tant les bases juridiques, passant pels
antecedents historics, qui son els subjectes destinataris tant de les politiques com dels

respectius programes, entre altres questions.

L’estudi de la vulneracid del principi de reciprocitat té com a finalitat resoldre quina
motivacio hi ha darrere les reiterades vulneracions dels Estats Units en relacié als
nacionals de Bulgaria, Croacia, Xipre i Romania, tots ells Estats membres de la Unid,
perd no encara -plenament- de Schengen. En aquest sentit s’analitzaran les causes, les

conseqiiencies i ’estat actual del conflicte. D’aquesta manera, un cop haguem entes la

4 En aquest TFG no figurara Polonia dins 1’estudi de cas ja que recentment la situaci6 ha estat revertida per
a aquest Estat membre.

5 El desenvolupament normatiu i la creacié de politiques que regulin el visat de llarga durada, és a dir, de
més de 90 dies continua sent una competencia dels Estats membres.

6 Quan em referiré a frontera exterior sera a la referent de 1’Espai Schengen.

6
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situacid actual del conflicte transatlantic, es construira i proposara un ventall de vies

correctores que podrien ajudar a les institucions europees i als Estats membres afectats a

revertir la situacio desfavorable que alguns nacionals comunitaris estan vivint.

Ara que hem delimitat i acotat la tematica d’estudi i els objectius que ens plantegem, és
important formular una pregunta o una problematica que ens acompanyi durant tot el
recorregut en la realitzacié del TFG amb la finalitat de no desviar el camp d’estudi, a més

d’intentar oferir una resposta al cas d’analisi plantejat.

Llavors, sabent que hi ha una problematica i un conflicte vers I’incompliment de la
reciprocitat entre els Estats Units i alguns Estats membres de la Unidé (Romania, Xipre,

Bulgaria i Croacia)...

“Quines son les possibles vies —solucions- que podrien revertir la condicio a la

que estan sotmesos alguns nacionals d’Estats membres de la UE? .

Per acabar aquest primer epigraf sobre la introduccié del treball de final de grau, s’ha de
dir que la realitzacio es basara fonamentalment en la revisio bibliografica d’articles
academics, monografies, ordenament juridic tant de la Uni6 com dels Estats Units i
disposicions de Dret Internacional Public. També s’aportaran algunes fonts grafiques’ per

donar un toc més explicatiu, dinamic i visual a la present tasca.

7 Per consultar les fonts grafiques aportades veure el punt 8. Annexos.
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2. POLITICA DE VISATS COMUNA

2.1. Analisi historica, politica i normativa

En tota politica, ja sigui de caracter nacional o comunitaria és imprescindible 1’analisi
normativa que ’acompanya. Aixi, en aquest punt primerament es realitzara una avaluacio
i revisio exhaustiva dels principals fonaments juridics que materialitzen el nostre camp
d’estudi, la politica comuna de visats de la Uni6 Europea®. En aquest sentit, per una banda,
es realitzara un examen cronologic del dret originari® sobre la base juridica de I’actual
politica de visats i la principal normativa de dret derivat que en resulta. Per altra banda,
aquest repas juridic es combinara amb una analisi més historica, politica i de relacions
internacionals que ens permeti entendre tot 1’aveng normatiu que s ha produit al llarg del

temps.

L’antecedent directe d’una politica de visats de caracter europeu el trobem durant la
Primera Guerra Mundial (1916-1919), també recordada com el conflicte bél-lic més
sagnant de la historia. En aquest periode hi havia un temor generalitzat per part de les
poténcies bel-ligerants davant I’intent d’accés d’agents especials enemics en el seus
territoris. Aquesta inquietud que amenacgava la integritat territorial dels Estats per part
d’amenaces externes, va provocar un impuls generalitzat dels sistemes de documentacio
estrangers (Peers, 2011, pp. 231-255).

Aquestes mesures es duen a terme en un periode en que no hi ha cap organitzacié supra-
estatal de marc europeu amb atribuci6 de competencies i encara menys, amb
competéncies sobre visats. Aixi, veiem que totes aguestes mesures sOn de caracter
unilateral per part dels Estats degut a que el subjecte competent i sobira és ell mateix.
Aquesta activitat purament estatal perdura durant bona part del segle XX amb etapes de

més enduriments fronterers, com per exemple la Segona Guerra Mundial (1939-1945).

La idea de crear una politica comunitaria en matéria de creuament de fronteres exteriors

deriva de la mateixa llibertat de circulacio de persones®® consagrada al 1958 amb I’entrada

8 Important clarificar que quan es parli de politica de visats de la Unié Europea no s’obvia que Irlanda no
queda vinculada, que alguns Estats membres estan en tramit d’accedir-hi (Bulgaria, Croacia, Xipre i
Romania) i que hi ha tercers Estats que hi formen part (Islandia, Liechtenstein, Noruega, Suissa, Monaco
San Marino i Ciutat del Vatica) degut a la dualitat juridica de I’ Acord Schengen (Dret Internacional — Dret
de la Uni6 Europea).

® Tots els Tractats que aniré esmentant seran referenciats amb I’any d’entrada en vigor.

10 Lliure circulacio de persones, pero per als nacionals dels Estats membres, considerats en aquest moment
de la construcci6 europea com a factors de produccio.

8
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en vigor del Tractat Constitutiu de la Comunitat Economica Europea. Aixi doncs, veiem

que la futura politica comuna de visats tampoc s’escapa de la sempre visié economica, en
tant que s’introdueix com un dels mecanismes per la consecuci6 del mercat comi!!
(Hailbronner, 2000). Malgrat I’inici de la construccid europea i les primeres nocions
d’una possible futura politica de visats amb la promulgacio dels Tractats de Roma (1958)
i la consequent constitucié de la CEE per la creacio del mercat comu, no podem parlar

encara d’una politica de visats comunitaria.

En aquesta primera i embrionaria etapa, els pocs'? Estats membres continuen tenint la
totalitat de les seves competencies en seguretat interior i control de fronteres externes. A
més, considerant que els Tractats de Roma (1958) tenen com a objectiu crear un mercat
comu, la lliure circulaci6é dintre els estats europeus és un dels objectius que s’han
d’assolir. Aquesta fita, que suposa la supressié de les fronteres interiors per tal d’assolir
amb exit la lliure circulacié de persones, serveis, capitals i mercaderies, implica que

s’hagin de reforgar les fronteres exteriors (Calonge, 2002, pp. 113-123).

En els anys seglients es va anar assistint a una gradual intervencié conjunta dels Estats
europeus en materia d’immigracié i creuament de fronteres, ja sigui en el marc de la
mateixa Comunitat Economica Europea, o bé a través d’acords bilaterals i multilaterals.
En aquesta etapa, malgrat estar sota el métode intergovernamental, a mesura que la
construcci0 europea anava avangant, també s’anaven adoptant mesures dirigides a

enfortir els controls en les fronteres exteriors per la progressiva lliure circulaci6 interior.

Aixi doncs, molt abans de la creacié d’una normativa comuna de visats, ens trobem altres
aspectes que incloura la futura ELSJ, tal com les primeres cooperacions en Assumptes de
Justicia i Politica Interior. A mitjans dels anys 60 aquesta cooperacio en el marc europeu
era duta a terme a través de relacions i tractats bilaterals entre els Estats comunitaris
destinats a intercanviar de manera informal informacié sobre aspectes de cooperacio
policial i immigracid. Al 1967 els Estats membres van celebrar el Conveni de Napols®3
sobre la cooperacio i assistencia mutua entre les autoritats duaneres, amb 1’objectiu de

reforgar la cooperacié fronterera i lluitar contra el trafic de persones. En aquest context,

11 A partir de 1’ Acta Unica Europea (1987): el mercat interior.
12 Belgica, Franca, Holanda, Luxemburg, Italia i la Republica Federal d’ Alemanya.

13 Substituit pel Conveni de Napols II, del 23 de juny del 2009, sobre cooperacid estreta entre les
administracions duaneres de la Unid Europea.
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al 1975 i en el marc de la Cooperacid Politica Economica, sorgeix en el ple del Consell

Europeu el Grup de Trevi destinat a tractar guestions relacionades amb el terrorisme i la
seguretat interior. La finalitat d’aquest “Grup” era la d’intercanviar de manera informal
experiéncies, informacio i coneixements técnics, aixi com la construccid de xarxes inter-

estatals per facilitar aquests intercanvis (Bacigalupo, 2003).

Franca i Alemanya decideixen realitzar un salt qualitatiu i son els dos primers Estats que
donen el pas inicial en dur la lliure circulaciéo com a tema d’agenda al Consell Europeu
de Fontainebleau al 1984, on tots els Estats membres van aprovar definir les condicions

necessaries per la lliure circulacio de ciutadans comunitaris.

No obstant, I’aven¢ més important i profund el constitueix un Tractat internacional*
anomenat Acord de Schengen firmat al 1985 pels Estats del BENELUX, Alemanya, i
Franca, el qual va prosseguir el Conveni d’Aplicacio de 1’Acord Schengen, on es va
establir I’eliminacié gradual dels controls fronteres interiors. A 1’Espai Schengen es van
anar adherint progressivament, com veurem, alguns dels altres Estats comunitaris*®. Amb
la creacié d’aquest Espai Schengen diferenciat de la Comunitat Economica Europea es
dona un pas endavant en la lliure circulacié de persones; ara ja no tant sols beneficia als
nacionals dels Estats membres i als nacionals dels territoris adherits al Tractat
internacional, sind també als ciutadans dels tercers Estats que hagin creuat les fronteres
exteriors. Amb aquesta innovacié es permet suprimir els controls a les fronteres internes,
reforcar les fronteres exteriors, potenciar la cooperacié policial i dona peu a la creacid
d’una politica comuna de visats. Aquest Espai es dota d’una base de dades comuna
anomenada Sistema d’Informacié Schengen que permet a les autoritats duaneres rebre

informacid sobre les persones que accedeixen a la zona Schengen.

Amb I’entrada en vigor de 1’Acta Unica Europea al 1987 es fa un gran aveng en la lliure
circulaci6é de persones nacionals d’Estats membres com un element fonamental per la
consecucio del mercat interior. Les Declaracions annexes a la AUE sobre la lliure
circulacio de persones marquen que és necessaria una estreta col-laboracid entre els Estats

membres degut a I’encara métode inter-governamental en aquest ambit.

141 acord es va elaborar sota I’empara del Dret Internacional Public degut a la inexisténcia del mecanisme
de cooperaci6 reforcada dins el projecte europeu i la no unanimitat de tots els Estats membres de tractar-ho
sota I’empara de la CEE.

15 No tots els Estats de la Comunitat Economica Europea van adherir-se a 1’Acord Schengen. En canvi, si
que es van adherir Estats extra-comunitaris.
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El Consell Europeu de Madrid (1989) significa un moment important en la formulacid

d’una futura politica europea de visats. En aquest Consell Europeu es va redactar el
Document de Palma (1989), el qual agrupava mesures que havia de prendre la Comunitat,
tals com: la necessitat d’elaborar un Reglament amb la llista d’Estats els nacionals dels
quals precisaven visat; una llista comuna de persones no admissibles; I’harmonitzacio de
criteris de concessid de visat i la unificacio del visat de curta durada europeu. Aquest
document va servir com un dels antecessors directes per la inclusio de la politica de
visats'® al Tractat de Maastricht (1993).

L’entrada en vigor del Tractat de Maastricht, constitueix un pas definitiu en la
incorporacié d’aquesta matéria entre els objectius de la UE. Aixi doncs, al TUE en el seu
Titol VI ens trobem especificament les “Disposicions relatives a la cooperacio en els
ambits de la justicia i els assumptes d’interior’!’. Aquesta col-laboracid inter-estatal es
centra en les matéries d’asil, creuament de fronteres, immigracid, cooperaci6 judicial en

matéria civil i penal, i cooperaci6 duanera.

Amb el Tractat de Maastricht la formulacié d’un model uniforme de visat i la llista de
tercers Estats els nacionals dels quals hagin d’estar en possessio de visat per creuar una
frontera es va integrar com un objectiu de la UE perd no va abandonar el métode
intergovernamental degut a la reticéencia dels Estats membres en I’atribucio de
competéncies a la Unio en materia de visats de curta durada. En el seu article 100 C TCE
es van introduir dos aspectes de la politica de visats. Per una banda, la voluntat de les
institucions en determinar els tercers Estats, els nacionals dels quals havien d’estar
requerits d’un visat per creuar les fronteres exteriors, i per altra banda, la instauraci6 d’un
model uniforme de visat. En aquest sentit, a I’etapa Maastricht sols s’aprova el Reglament
(CE) 2317/1995 on s’estableixen els Estats dels nacionals dels quals han de requerir visat
per creuar la frontera exterior. Ara bé, a més de ser declarat nul per falta de participacid
del Parlament Europeu en la seva adopcié pel Tribunal de Justicia®®, la llista d’aquest

Reglament sols disposa aquells tercers Estats que precisen de visat per accedir, fet que

16 Malgrat la inclusié, encara estem al pilar intergovernamental, i per tant sota la unanimitat del Consell.
Recordem que en Maastricht (1993) encara estem sota el tercer pilar JAI, i per tant, davant un métode
purament de cooperacié politica.

7 Conegut com el tercer pilar o “JAI”, de cooperacio politica entre els Estats membres.

18 STJCE de 10 de juny del 1997, Parlament Europeu V Consell de la Uni6. — Nacionals de tercers Estats —
Visats — Procés legislatiu — Consulta del Parlament Europeu. — Assumpte C — 392/95.
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produeix una implicita i ambigua llista grisa composta per més de trenta Estats els quals

el seu regim no esta clar. Pel que fa a la creacié d’un model uniforme de visat, en aquesta
etapa no s’aconsegueix encara aprovar cap Reglament que permeti la unificacié dels

visats de curta durada.

D’aquesta manera, tal com veiem un gran aven¢ normatiu amb el TUE, també podem
diagnosticar algunes problematiques derivades dels mecanismes politics per posar-se
d’acord en tant que es presentaven insuficients degut a la lentitud, dificultat i la reticencia
dels Estats membres en prendre decisions sobre aquesta matéria. Des de 1’ambit
institucional i degut al caracter intergovernamental, els drgans comunitaris presentaven
certes deficiéncies en les seves actuacions quedant exclos el control del TICE en aquest
ambit, la limitacié de la Comissié en la seva capacitat d’iniciativa legislativa i el
Parlament limitat a funcions solament de consulta. Per dltim, aquesta vessant de
cooperacid presentava greus limitacions al ple del Consell, on la regla de la unanimitat

per prendre decisions constituia un important obstacle per aprovar normatives.

Amb el Tractat d’Amsterdam del 1999, es va remodelar la cooperaci6 en assumptes de
justicia i interior amb la introduccioé d’un nou objectiu a la Unié Europea en el seu article
2 TUE: “mantenir i desenvolupar la Uni6é com un espai de llibertat, seguretat i justicia, en
el que estigui garantida la Iliure circulacié de persones conjuntament amb mitjans
adequats respecte al control de les fronteres exteriors, 1’asil, la immigracié i la prevencio
i lluita contra la delinqiiéncia”. En aquesta reforma del tractat de la Comunitat és dona
I’empenta definitiva que la politica de visats necessitava. El titol 1V (articles 61 a 69) ja
s’anomena “Visats, asil, immigracid, i altres politiques relacionades amb la lliure
circulacié de persones”. Es en aquest Tractat en que 1’ Acord Schengen i el seu Conveni
d’Aplicacio, a més de tots els Protocols i Acords relatius s’integren mitjancant la
cooperacid reforcada a la Uni6 Europea, el qual implica I’aplicacié a tots els Estats part
de la Unid, exceptuant Regne Unit i Irlanda que no s’hi van voler acollir. La
comunitaritzacié de la politica de visats posa fi a la situacio de coexistencia de dos regims
diferents: el comunitari i I’intergovernamental. Tot i aixi, continua havent-hi una dualitat
en I’aplicacio del Dret de la Unio 1 el Dret Internacional segons si es tracta d’un tercer

Estat o un Estat membre.

El Tractat de la Comunitat Europea versi6 Amsterdam incideix en tres ambits materials

concrets de la politica de visats comuna (Mufioz, 2008, pp 380-389):
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En primer lloc, en virtut de I’article 62.2.b.i TCE, I’establiment de la llista de tercers

Estats els nacionals dels quals tenen I’obligacié de ser titulars d’un visat per creuar la
frontera exterior i d’aquells els nacionals dels quals estan exempts d’aquesta obligacio.
Agquest ambit ha estat un aspecte molt controvertit. EI métode que es va utilitzar per la
seva creacié va ser la elaboracio de dues llistes: la primera, contenia els tercers Estats, els
nacionals dels quals havien d’estar en possessio d’un visat per creuar la frontera exterior;
la segona, recollia aquells Estats, els nacionals dels quals estaven exempts de la possessid
del requisits de visat Schengen. EI mecanisme que es va utilitzar per crear les llistes i
decidir quins Estats formaven part de cadascuna va ser la unanimitat. D’aquesta manera
al 2001 és adoptat el Reglament (CE) 539/2001 que amb les posteriors modificacions
conforma el que avui diem Programa d’Exempcié de Visats (Reglament (UE)
2018/1806).

En segon lloc, I’article 62.2.b.ii TCE relatiu a la creacié de mesures que estableixin les
condicions i requisits que permetin els nacionals de tercers Estats creuar les fronteres
exteriors i poder circular lliurement per tot el territori que comprén Schengen. D’aquesta
manera, mitjancant diferents disposicions normatives s’aconsegueix aprovar el primer
Codi de Fronteres Schengen creat pel Reglament (CE) 532/2006, perd modificat per
I’actual Reglament (UE) 2016/399. Aquest precepte no té com a objectiu regular tot el
relatiu a visats, siné que té com a tasca encomanada la regulacio del procediment per

creuar les fronteres de I’Espai Schengen, tant en la seva vessant interna, com externa.

Per altim, amb base juridica als articles 62.2.b.iii i 62.2.b.iv TCE, la creacié d’un model
uniforme de visat (visat Schengen) pel qual el titular pugui viatjar a través de tots els
Estats membres de I’Espai Schengen. Derivat de la materialitzacio de 1’Acord Schengen,
hi ha una iniciativa legislativa per unificar i crear el visat tnic de curta durada'®. Estem
parlant dels primerencs Reglaments tals com: el Reglament (CE) 1683/95 (Maastricht);
el Reglament (CE) 334/2002; el Reglament (CE) 415/2003. Aquests reglaments sén
recopilats i sistematitzats pel Codi Comunitari de Visats (Reglament (UE) 810/2009 i la
seva modificacio posterior Reglament (UE) 2019/1155).

Amb D’entrada en vigor d’Amsterdam 1 la integracié de 1’Acord Schengen canvia el seu

caracter juridic depenent de I’Estat en questid. Recordem que per aquells paisos que

19 Recordem que la voluntat d’unificar els visats de curta durada sota un de comi per tota la Comunitat ja
hi era al Tractat de Maastricht (1993).
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formen part de la Uni6 s’aplica I’Acord com a part del dret comunitari i per als tercers

Estats que tamb¢ hi son adherits s’aplica com un Tractat internacional en virtut del Dret
Internacional Public. La incorporacié de Schengen al dret de la Uni6 no implica que els

nous membres de la UE?® hagin de formar part i aplicar la totalitat de I’ Acord Schengen??.

Es important destacar que la introduccid de 1’Espai Schengen? dins 1’ordenament juridic
comunitari ha estat formulat mitjancant la Cooperacié Reforgada?®, introduida pel mateix
Tractat d’Amsterdam. Recordar que €s un mecanisme previst per 1’ordenament
comunitari que permet 1’avang de la Uni¢ a diferents velocitats; és a dir, s’utilitza en casos
que es vol fer evolucionar la construccié europea per una direccidé que no implica que
tothom s’hi aculli obligatoriament. Es el cas de I’Espai Schengen adoptat al 1985 com un
Tractat internacional i incorporat al dret de la Unio6 per mitja de la Cooperacio Reforcada.
Per aquesta ra6, es comprén 1’Espai Schengen com un model de cooperacio reforgada que
queda regulat per un protocol especific on de la aplicacié derivada queda exclosa la
Republica d’Irlanda?* (Olesti, 2011, pp 307-309 ).

Al 1999 tenim un esdeveniment que marca considerablement les linies mestres dels
Tractats que prossegueixen la historia de la UE en referéncia a la seguretat i els afers
interns. Aquest succés es el Consell Europeu celebrat a Tampere al 1999. El que es va
posar de relleu en aquesta cimera va ser dibuixar per primer cop un ELSJ per la Unio;
’anhel de crear un espai europeu de justicia, una politica d’immigracio i asil comuna, i
una lluita contra la delingliéncia. A més, cita explicitament el continu desenvolupament

d’una politica comuna de visats per tota la Unio.

L’establiment d’aquest espai lliure de fronteres interiors ha implicat de forma
imprescindible la creacié d’una politica comuna de visats amb la finalitat de regular
I’accés d’estrangers que entrin a I’Espai Schengen a través de les fronteres exteriors dels

Estats membres. Des de 1’adopcio de 1’Acord Schengen diversos Estats membres de la

20 Aquells que entrin a la Uni6 a partir del 1999.

2L Abans de ’entrada en vigor del Tractat de Lisboa (2009) era obligat que els futurs Estats membres
s’acullin a les cooperacions reforcades (article 10.4).

22 Per veure graficament quins Estats formen part de I’Espai Schengen consultar a 1’ Annex la Font 1 sobre
el Diagrama d’Euler.

23 Per més informaci6 veure I’article 11 TCE (versié Amsterdam).

24 Fins al 31 de gener (Brexit) també hi quedava exclos al Regne Unit.
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Unio, exceptuant Irlanda®, van firmar protocols d’adhesié al Conveni. Malgrat que

Bulgaria, Xipre, Romania i Croacia siguin membres de ple dret de la Unid no se’ls aplica
totalment el régim derivat de I’Espai Schengen per no complir amb totes les garanties que
es precisen. Tot i aixi, recordem que hi ha tercers Estats que hi formen part, tals com

Islandia, Liechtenstein, Noruega i Suissa.

No hi ha més modificacions de cap precepte sobre la politica de visats fins que arribem
al Tractat de Lisboa (2009). En aquesta reforma s’introdueix al Titol V del TFUE el
denominat “Espai de Llibertat, Seguretat, i Justicia”. Aquesta clarificacio ens reitera el ja
dit a Amsterdam (1999), que la politica de visats comuna de la Unid Europea esta inserida
dins del marc de ’ELSJ. A aquest tenor, 1’article 77.1 TFUE ens delimita que un dels
objectius politics de la Unio sera desenvolupar una politica comuna en la gestio de les
fronteres exteriors amb la finalitat de garantir la Iliure circulacié de persones per les
fronteres interiors. Aixi mateix, I’article 77.2 TFUE ens avisa que el Parlament i el
Consell mitjancant el procediment legislatiu ordinari adoptaran mesures relatives a la

politica comuna de visats i altres permisos de residéncia de curta duracié

Per acabar, només esmentar I’existéncia de dues bases de dades relatives al manteniment,
control 1 refor¢ de la seguretat tant interior com exterior: el Sistema d’Informacio
Schengen i el Sistema d’Informacié de Visats . Per una banda, el SIS (actualment el de
segona generacié SIS II) tracta d’un sistema d’informaci0 a gran escala que
emmagatzema dades 1 aspectes sobre persones i objectes en relacio al control de I’Espai
Schengen. La informacio pot ser consultada per les autoritats responsables dels controls
fronterers, duanes i diferents cossos de seguretats competents per 1’expedicioé de visats.
La regulacio del SIS esta compresa en els seglents instruments legals: Reglament (CE)
1986/2006; Decisié 2007/533/JHA; Reglament (CE) 1987/2006. Per altra banda, el VIS
és un sistema que connecta els consolats Schengen de tercers Estats amb tots els passos
fronterers i1 autoritats duaneres de 1’Espai Schengen que permet compartir dades
d’identificacio6 personal i biométrica sobre visats entre els membres de 1I’Espai Schengen.
Aquest sistema d’intercanvi d’informacié sobre visats t¢ com a objectiu facilitar la
supervisio 1 la distribucié dels visats, a més d’ajudar als cossos de seguretat fronterers en
la verificacio i I’aptitud de la persona que pretén accedir al territori. Aquest sistema va
ser establert i regulat per la Decisi6 del Consell 2004/512/CE.

25 Irlanda, pero també el Regne Unit en el seu moment.
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2.2. Consideracions generals

Un cop entenem i situem la creacid i consolidacio de la politica comuna de visats al llarg
del temps, ens aturarem aqui a conceptualitzar-la; és a dir, a dotar-la d’una definicio i

desglossar-la segons les seves caracteristiques i 1’abast material que té.

La creacio de la politica comuna de visats la localitzem amb la incorporacié de 1’Espai
Schengen com una gran innovacid pel procés d’integracié europea. Es tracta de 1’Unica
politica de visats supra-nacional del mon, i per tant una gran victoria per la Unio prenent
en consideracid la dificultat en adquirir competencies en ambits com el control fronterer
extern o la seguretat interior dels Estats membres. En aquesta vessant de I’Espai Schengen
ha estat clau I’enduriment dels controls exteriors com a element imprescindible per al
desmantellament de les fronteres interiors (Sanchez-Montijano, Vaquer, Vilup, 2012,

pagines 13 a 29).

Qui son els subjectes destinataris d’aquesta politica europea?®? Com ja hem assenyalat,
els Estats que formen part de la politica europea de visats son els 22 Estats que formen
part de I’Espai Schengen; i quatre Estats que formen part de I’EFTA, els quals son,
Islandia, Liechtenstein, Noruega, i Suissa. Bulgaria, Croacia, Xipre, i Romania, malgrat
siguin membres de la Unié Europea, encara no son part?” de 1’Espai Schengen tot i que

disposen d’una politica de visats basada amb 1’ Acord Schengen.

A més dels esmentats anteriorment, hi ha un Estat membre de la Uni6 que no forma part
de la politica de visats comuna i aquest és Irlanda?. Aquest Estat membre disposa d’una
politica de visats basada en el seu dret intern. D’aquesta manera, els nacionals dels tercers
Estats que accedeixen a territori comunitari, ja sigui per la via de I’exempcio de visat, o
en 1’expedicié d’un visat Schengen, no podran accedir a Irlanda. Per poder accedir al
territori d’aquest Estat, els nacionals de tercers Estats hauran de demanar -0 no-
I’expedicié d’un visat de curta durada de caracter nacional d’acord a la normativa interna

de I’Estat en qiiestio.

% Veure Annex font 2 sobre el mapa dels Estats membres de la politica europea de visats.

2" Tot i ser Estats membres de la Unid, no son encara part de Schengen per no complir amb les garanties i
requisits que precisa.

ZMalgrat que la Unid Europea hagi passat de 28 a 27 Estats membres amb la sortida del Regne Unit, en el
particular aspecte sobre la politica de visats no es veura afectada ja que no hi formava part.
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Atenent-nos al marc d’atribucié competencial de la Unio, es preveu que la politica de

visats com una branca de I’ESLJ sigui una competéncia compartida?® entre la UE i els
Estats membres®, el que implica que els governs nacionals podran legislar sobre la
matéria sempre i quan les institucions europees no ho hagin fet abans, respectant el

principi de subsidiarietat.

L’objectiu principal de la politica de visats de la UE es garantir 1’estabilitat i seguretat
nacional, el que inclou el control dels fluxos migratoris. D’aquesta manera, 1’elaboracio
d’aquesta politica europea ha de ser minuciosa i1 acurada ja que una politica d’aquestes
caracteristiques massa rigida pot convertir a la UE en un actor introspectiu i desincentivar
el seu pes dins la Societat Internacional; per altra banda, una politica de visats
excessivament lleugera implica greus riscos per la seguretat nacional dels Estats

membres.

Perqué estem davant d’una politica comuna de visats? Recordem 1’objectiu del mercat
interior i la ciutadania europea, el qual es fonamenta en la lliure circulacié de persones
entre els Estats membres, el que implica una supressid dels controls a les fronteres
interiors. Davant aquest fenomen, per tal de garantir la maxima seguretat a I’interior de
I’espai de lliure circulacidé europeu, és necessaria una bona politica de control i gestio
fronterera externa. Aix0 implica una estreta cooperacié i coordinacié de totes les
institucions europees per desenvolupar una politica comuna de visats de curta durada

(maxim 3 mesos).

Amb la finalitat d’establir un espai de llibertat, seguretat i justicia, les institucions
mitjangant el procediment de co-decisio, adopten les mesures relatives al creuament de
les fronteres exteriors dirigides al control de I’entrada a les fronteres exteriors
comunitaries, al regim de visats de curta duraci6 i la posada en marxa de politiques de

liberalitzacid i facilitacié de visats per alguns tercers Estats.

En primer lloc, seguint el procés legislatiu ordinari®!, s’adopten mesures que han d’aplicar
els Estats membres per la realitzacié d’un control sobre les persones en les seves fronteres
exteriors. Ara bé, el problema que radica aqui es la falta d’acord entre els estats membres

en relacio als requisits d’entrada; prova d’aixo és la gran dificultat que va comportar

29 Per més informaci6 veure ’article 4.2 del Tractat de Funcionament de la Unié Europea (2009).
30 Tot i que dins I’ELSJ hi ha alguns matisos, com la cooperacio6 policial.

31 Per més informacio veure a I’ Annex la font 3 sobre el procediment legislatiu ordinari.
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I’aprovacio d’un primer Codi de Fronteres Schengen (Reglament (CE) 562/2006, derogat

pel Reglament (UE) 2016/399).

En segon lloc, respecte al regim de visats, el Consell i el Parlament, mitjancant la
codecisio assumeixen la competencia per adoptar normativa sobre visats aplicables a
estances menors de tres mesos, ja que per estances majors s’aplica la normativa interna
de cada Estat membre. En aquest sentit radica el desenvolupament del model uniforme
de visat; el que a dia d’avui anomenem visat Schengen (Reglament (UE) 2019/1155, Codi
Comunitari de Visats). En linies generals, aquesta normativa s’ocupa d’harmonitzar tots
els preceptes legals existents en relacio als visats fins al moment, introduint questions
com: la aplicaci6 del Reglament, definicions i tipologies de visats, qui son els subjectes
vinculants pel Codi, entre moltes altres guestions. Ara bé, aquest Reglament sols és
aplicable a aquells ciutadans dels Estats que formin part de I’ Annex 1 del Reglament (UE)

2018/1806, és a dir, els que precisen visat per accedir al territori europeu.

En tercer lloc, també sota la codecisio s’estableixen normatives encaminades a crear un
programa d’exempci6 de visat amb la finalitat de suprimir I’obligacio en la presentacio
de visat com un requisit per accedir al territori comunitari per determinats nacionals de
tercers Estats. Aquesta competeéncia de la Unid es materialitza amb [’aprovacio de
diferents Reglaments®? en els que es contemplen dues llistes amb els tercers Estats que
precisen visat i els que no per accedir a I’Espai Schengen. S’ha de dir, que a més de ser
el camp d’estudi del present treball, aquest aspecte de la politica europea de visats és un
dels més controvertits i problematics per ser un ambit on més que la normativa que es
pugui aprovar o modificar, sén la politica i les relacions internacionals entre els Estats
membres de la Unid i els tercers Estats el que preval. Aquesta branca de la politica de

visats mesura el nivell d’amistat, confiancga i interés entre la Unid i els tercers Estats.

En quart lloc, la Unid du a terme un seguit de mesures en el marc de la politica europea
de visats amb la finalitat de liberalitzar i facilitar el procediment d’obtenci6 de visat amb
alguns tercers Estats. Es el cas, per exemple, d’alguns Estats del sud-est europeu, tals
com, Albania, Macedonia, Serbia, Montenegro o Bodsnia i Hercegovina. Aquest
procediment de liberalitzacio de visats implica un llarg procés de negociacid, acompanyat
de profundes reformes en 1’ambit de la justicia i afers interns, amb el resultat que els

ciutadans d’aquests tercers Estats puguin viatjar més facilment a I’Espai Schengen.

32 Per més informacio veure el punt 2.3. sobre el Programa d’Exempci6 de Visat.
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També¢ s’han aconseguit acords de facilitacio de visat amb la Federacid Russa, Ucraina,

Moldavia, Georgia, i Bielorussia (des del gener 2020 — encara no vigent). Aquests acords
permeten als ciutadans dels Estats implicats diverses facilitats en I’obtencio de visat, tals
com: la reduccié de la taxa per sol-licitud de visat (inclus en alguns casos 1’eliminacio6
total); la simplificacid de la documentacio probatoria; i1 la possibilitat d’emissié de visats

d’entrada multiple amb un periode de vigeéncia major.

Per ultim, la politica europea de visats també fa una mencié a que el réegim comu de visats
actual preveu la possibilitat que els Estats membres estableixin un régim especific
aplicable a determinats col-lectius, tals com: persones que degut a les seves funcions
disposen de documents de viatge especials; grups d’escolars; persones que exerceixin una
activitat remunerada durant la seva estanca; personal de la OTAN; i els refugiats
(Reglament (UE) 2018/1806).

Pels col-lectius amb documents de viatge especials s’entén que és dona en casos com en
els titulars de passaports diplomatics, tripulacié civil d’avions i vaixells, o també la
tripulacié i acompanyants d’un vol d’assisténcia o salvament. Per exemple, Espanya a
data 18 d’octubre del 2017, no exigeix visat de curta durada pels nacionals de la Republica

Dominicana que disposin d’un passaport diplomatic®.

Els grups d’escolars queden també exclosos de la presentacié d’un visat d’entrada des de
I’ Accié Comuna del Consell adoptada al 1994 (antecessor del Programa Socrates) relativa
a les facilitats de desplacament per als escolars de tercers Estats que resideixin a un Estat
membre. D’acord amb aquest precepte, els Estats membres es comprometen a excloure
el requisit de presentacio de visat als escolars de tercers Estats quan pretenguin entrar al
territori d’un Estat membre per una breu estanga si compleixen uns determinats requisits,

tals com: I’acompanyament de professorat, o la verificacio del centre educatiu.

Segons els interessos economics, les persones que pretenguin exercir una activitat
economica a un Estat membre poden estar sotmeses a un régim especific. Tot el personal
que formi part a ’OTAN, i també personal d’aquells Estats que estiguin vinculats

indirectament a ’OTAN. Els refugiats també estan exempts de presentacid de visat quan

3 Acord entre el Regne d’Espanya i la Republica Dominicana sobre exempcié de visats per estances de
curta duraci6 per a titulars de passaports diplomatics, firmat a Santo Domingo el 18 d’octubre del 2017.
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resideixin en algun dels Estats membres signataris de 1’ Acord Europeu subscrit al Consell

d’Europa del 1959, relatiu a I’exempcié de visats pels refugiats,

Per acabar aquest punt és interessant aportar un seguit de dades quantitatives que indiquen
el gran impacte que té I’establiment d’una politica de visats comuna. Aquesta ha implicat
I’aplicacié de més de 16 milions de visats Schengen, segons dades oficials de la Comissio
de Migraci6 i Afers Interns de la Comissio Europea®, amb un percentatge de denegacio
solament del 9.6%. Aixo ha implicat que durant I’any 2018 s’han adjudicat més de 14
milions de visats Schengen a nacionals de tercers Estats; incomptable és el nombre de
nacionals de tercers Estats exempts del requeriment de visat que han creuat les fronteres

exteriors en un any.
2.3.  Programa d’exempcio de visat

Un programa d’exempcio6 de visat és una accid governamental que autoritza I’entrada de
determinats nacionals de tercers Estats a un territori en concret sense la necessitat d’un
visat. Aquest programa esta format, generalment, per dues categories: una on s’insereixen
aquells tercers Estats exempts de visat, i una altra on s’insereixen aquells que requereixen
d’un visat per accedir-hi. A la llista d’Estats exempts de visats hi solen ser aquells paisos
amb una baixa taxa d’immigracio il-legal, amb economies estables i amb un alt index de

desenvolupament huma.

A continuacid es realitzara una analisi del programa d’exempcio de visat Schengen inserit
dins de la politica europea de visats analitzant els criteris que s’adopten per incloure un
tercer Estat a una categoria o una altra; el mecanisme que es pot adoptar en casos
d’incompliment de la reciprocitat; i finalment ’ETIAS com el futur sistema europeu

d’informacio i autoritzacié de viatges.

34 Consell d’Europa, Acord Europeu Niimero 31, 1959

%Veure estadistiques de I’any 2018 sobre el total de visats Schengen aplicats. Extret de
https://ec.europa.eu/home-affairs/what-we-do/policies/borders-and-visas/visa-policy en. Consultat el 10
de gener del 2020.
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2.3.1. Criteris per la inclusio de determinats tercers Estats a les llistes

sobre I’exempcio o 1’obligacié en el requeriment de visat

En el marc de la politica de visats i les competéncies que disposa la Unio, una de les
tasques que té encomanada és la de determinar els nacionals de quins tercers Estats han
d’accedir a la Unié mitjangant un visat i quins no gracies al programa d’exempcid de
visat. D’aquesta manera, hi ha una série de criteris i requisits per determinar la inclusio
d’un Estat a algunes de les llistes del Reglament. Aquests factors fan referéncia a una
avaluacio exhaustiva, cas per cas, de diversos criteris referents a la immigracio
clandestina, I’ordre public i la seguretat, les relacions exteriors de la Unié amb els tercers
Estats, i les implicacions de reciprocitat i coherencia regional (Reglament (CE) 539/2001,
derogat pel Reglament (UE) 2018/1806).

Segons la Comissio, el primer element a considerar de rellevancia es I’emissié de fluxos
migratoris per part de I’Estat en qlestio; en relacié a aquest aspecte, la introduccié de
visats de curta durada a tercers Estats correspon al grau de risc d’immigraci6 il-legal. Per
determinar aquest grau de risc es prenen en consideracio diferents parametres, tals com:
estadistiques sobre estades irregulars, denegacions d’entrada al territori, existéncia de
xarxes d’immigracio clandestina, o la seguretat i veracitat dels documents de viatge

expedits pel tercer Estat.

Un altre element que es pren en compte es el principi de reciprocitat. Es el principi que
fonamenta tota la regulacié derivada del requisit o exempcié de visat. En cas de la
vulneracié d’aquest principi, s’articula un procediment que s’activa -a priori- quan un
tercer Estat als nacionals del qual no se’ls apliqui visat, imposi als nacionals d’un Estat

membre aquest requisit per accedir al territori.

Podem veure, doncs, que el visat a més de ser una eina de control del flux migratori, es
configura com un element clau que mesura les relacions exteriors de la Unié Europea
amb els tercers Estats, a I’igual que actua com un element de cohesio regional. Llavors,
es comprova que en aquest aspecte de la politica de visats és important afirmar que les
negociacions politiques i les relacions internacionals entre els diferents Estats importen,
ja que determinen questions tant fonamentals com I’oportunitat de mobilitat internacional

amb menys treves burocratiques.
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2.3.2. Les consequéncies de les relacions internacionals i la politica

interna dels tercers Estats. L’evolucio del contingut en el temps

Ara que tenim clar quins son els criteris que s’utilitzen per valorar 1’aptitud d’un tercer
Estat a I’hora de classificar-10 a les llistes, cal dir que els annexos han anat variant en el
temps. Aquestes variacions obeeixen principalment a 1’aptitud d’un tercer estat a poder
accedir al programa d’exempcid de visats. Aquesta inclusid al programa depén dels
criteris que s’han exposat anteriorment pero també de les relacions exteriors i la situacié
politica interna d’un tercer Estat ja que son elements claus per la seva aptitud al programa
d’exempcid de visat. A continuacid descriuré quins han estat els principals canvis a les

listes de les modificacions reglamentaries que s’han anat aprovant en el temps.

Amb I’Acord Schengen del 1985 va quedar confus quins ciutadans podien accedir a la
Uni6 amb visat o sense, i d’aquesta manera al 1995 i 1999 es promulgaren els dos primers
Reglaments® en base a ’article 100 C del TCE, pels quals es determinaren els tercers
Estats, els ciutadans dels quals havien de precisar d’un visat per creuar les fronteres
exteriors. Alguns dels tercers Estats, els nacionals dels quals havien de disposar d’un visat

per entrar a territori europeu eren: Afganistan, I’india, Liban, Marroc o Ucraina.

Es important destacar que en aquests dos primers Reglaments solament es preveien els
Ilistats dels Estats els nacionals dels quals havien de precisar d’un visat per creuar les
fronteres exteriors; per la resta de tercers Estats es deixa a la discrecionalitat dels Estats
membres la possibilitat 0 no d’exigir un visat. Aquest fet va crear una implicita llista gris
composta per més de trenta tercers Estats on el regim al que eren sotmesos els seus
nacionals no era clar. El régim juridic d’aquests Estats extracomunitaris es decidia des de

la politica interna dels Estats membres.

L’any 2001 en el marc del Tractat d’Amsterdam (1999) i la incorporacié de I’ELSJ ens
trobem IP’aprovacié del Reglament (CE) 539/2001. Aquest Reglament introdueix

maultiples modificacions de conceptes, clarificacions procedimentals, a mes de la

% Reglament (CE) 2317/1995 del Consell, de 25 de setembre del 1995, pel que es determinen els tercers
estats els nacionals dels quals han d’estar en possessié d’un visat per creuar les fronteres exteriors dels
Estats Membres. (DOCE L 234 de 3 d’octubre del 1995).

Reglament (CE) 574/1999 del Consell de 12 de marg del 1999, pel que es determinen els tercers estats els
nacionals dels quals han d’estar en possessio d’un visat per creuar les fronteres exteriors dels Estats
Membres. (DOCE L 72 de 18 de marg del 1999).
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incorporacio de la llista dels tercers Estats que no han de precisar un visat per accedir a

la Unio. A la “llista negra” (annex I) continuen figurant Estats com: Afganistan, Belize,
india, Irag, o Iran, mentre que a la nova “Ilista blanca o positiva” (annex II) hi tenim
Estats com els EUA, Brasil, o Guatemala. Podem constatar que la “Ilista negra” europea
no sols reflexa una preferencia de criteri economic, sind també prejudicis tradicionals de
seguretat, étnia i religio, ja que bona part dels Estats de la llista provenen de I’ Africa negra
i /0 son de tradicio musulmana (Sanchez-Montijano, Vaquer, Vilup, 2012, pp. 13 a 29).

A partir del 2005 succeeixen diverses pero petites modificacions del Reglament (CE)

539/2001, les quals podem sintetitzar amb el seguent:

En primer lloc, el Reglament (CE) 1932/2006, pel qual es transfereix a Bolivia de la “llista
blanca o positiva” a la “llista negra”. Per contra, es passa Antigua i Barbuda , les Bahames,
Barbados, Mauricio, Sant Cristofol i Neus, 1 Seychelles, que es transfereixen a la “llista

blanca o positiva”.

En segon lloc, el Reglament (CE)1244/2009 es duen a terme canvis en relaci6 al Programa
de Salonica® iniciat al 2003 amb la finalitat de facilitar visats a cinc Estats dels Balcans
Occidentals (Albania, Bosnia i Hertzegovina, Antiga Republica lugoslava de Macedonia,
Montenegro, i Sérbia), s’incorpora una liberalitzacié de visats que anhela una futura
exempcid dels visats per als ciutadans dels Balcans Occidentals, sempre i quan
compleixin amb els requisits especificats®®. Per aix0, hi ha diferents canvis a les llistes,
aixi com la transferéncia de I’ Antiga Republica Iugoslava de Macedonia, Montenegro, i

Sérbia cap a la “llista positiva”, i el moviment de Kosovo a la “llista negra”.

En tercer lloc, el Reglament (UE) 1091/2010, continua els passos del Programa de
Salonica i degut al compliment dels requisits taxats, es transfereix als Estats d’Albania i

Bosnia i Hercegovina a la “Ilista positiva”.

En quart lloc, el Reglament (UE) 1211/2010 promulgat deu dies després de 1’anterior, pel
qual es modifica la llista en la transferencia de Taiwan i les Illes Marianes del Nord a

I’Annex II del Reglament.

37 Politica europea dirigida als ex-Estats soviétics de la zona dels Balcans Occidentals amb la finalitat de
millorar-los des del punt de vista politic, administratiu, institucional i economic.

38 Per més informacid sobre els requisits veure el punt 2.3.1. sobre els criteris per la inclusio de determinats
tercers Estats a les llistes sobre I’exempci6 o 1’obligaci6 en el requeriment de visat.
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Malgrat I’altim Reglament vigent relatiu a les llistes que configuren la politica de visats

comuna és el 2018/1806, no hi ha hagut en aquest Gltim cap moviment als Annexos
corresponents a les obligacions®® o exempcions de visat*, en canvi si que s’ha modificat

el mecanisme contra I’incompliment de la reciprocitat tal com veurem al seglient punt.

Com es pot deduir, les modificacions dels Annexos depen tant de la situacio politica,
institucional i social del tercer Estat, pero també de les relacions politiques i economiques

entre la Unid i el tercer Estat en questio.
2.3.3. El procediment contra 1’incompliment del principi de reciprocitat

Com bé sabem, la regulacié sobre la politica de visats comenga a 1’ Acord Schengen i els
posteriors Reglaments (CE) 2317/1995 i (CE) 574/1999; tot i aixi, encara en aquestes
primerenques disposicions normatives no hi ha la preseéncia d’un principi de reciprocitat
com a eix fonamental normatiu, el qual suposa la inexisténcia d’un mecanisme contra
I’incompliment del principi. No és fins després de 1’aprovaci6 del Tractat d’Amsterdam
(1999), pel qual es materialitzen les disposicions sobre visats en el Reglament (CE)
539/2001 (Stefan, 2017).

El Reglament (CE) 539/2001, va ser aprovat en virtut de I’article 62 TCE i va introduir
el primer mecanisme que permetia la restauracié del requeriment de visat per aquells

tercers Estats en que els seus nacionals estan exempts quan aquests ho exigeixin als

%9 Reglament (UE) 2018/1806, Annex | sobre els tercers Estats els nacionals dels quals estan obligats en el
requeriment de visat: Afganistan, Armenia, Angola, Azerbaitjan, Bangladesh, Burkina Faso, Bahrain,
Barundi, Benin, Bolivia, Butan, Botswana, Bielorussia, Belize, Republica Democratica del Congo, Costa
de Marfil, Camerun, Xina, Cuba, Cap Verd, Yibuti, Republica Dominicana, Algeria, Equador, Egipte,
Eritrea, Esuatini, Etiopia, Fiji, Gabon, Ghana, Gambia, Guinea, Guinea Equatorial, Guinea-Bissau, Guyana,
Haiti, Indonésia, India, Irag, Iran, Jamaica, Jordania, Kénia, Kirguistan, Cambodja, Comores, Cora del
Nord, Kuwait, Kazagistan, Laos, Liban, Sri Lanka, Libéria, Lesotho, Libia, Marroc, Madagascar, Mali,
Myanmar, Mongolia, Mauritania, Maldives, Malai, Mozambique, Namibia, Niger, Nigéria, Nepal, Oman,
Palla Nova Guinea, Filipines, Pakistan, Qatar, RUssia, Ruanda, Arabia Saudita, Sudan, Serra Leone,
Senegal, Somalia, Surinam, Sudan del Sud, Siria, Txad, Togo, Tailandia, Tayikistan, Turkmenistan,
Tunisia, Turquia, Tanzania, Uganda, Uzbequistan, Vietnam, lemen, Sudafrica, Zambia i Zimbabwe.

40 Reglament (UE) 2018/1806, Annex |1 sobre els tercers Estats els nacionals dels quals estan exempts de
visat: Macedonia, Andorra, Emirats Arabs, Antigua i Barbuda, Albania, Argentina, Australia, Bosnia i
Hercegovina, Barbados, Brunei, Brasil, Bahames, Canada, Xile, Colombia, Costa Rica, Dominica,
Micronésia, Granada, Georgia, Guatemala, Hondures, Israel, Japd, Kiribati, San Cristofol i Neus, Corea del
Sud, Santa Llucia, Monaco, Moldavia, Montenegro, Illes Marshall, Maurici, Méxic, Malaisia, Nicaragua,
Nauru, Nova Zelanda, Panama, Per(, Palaus, Paraguai, Sérbia, Illes Salomo, Seychelles, Singapur, San
Marino, Timor Oriental, Tonga, Trinitat i Tobago, Tuvalu, Ucraina, Estats Units, Uruguai, Santa Seu, Sant
Vicent i els Granadines, Venecguela, Vanuatu i Samoa.
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nacionals d’un Estat membre. El procediment (article 1.4) en questio es pot sintetitzar en

el seglient:

Primerament, I’Estat membre afectat per la imposici6 del visat podra notificar per
escrit a la Comissi6 i al Consell del greuge; aquest “podra” ens fa deduir que

tampoc hi esta obligat.

Posteriorment, en el cas de que I’anterior notificacié es rebi, s’estableix una
obligacio cap als Estats membres en requerir visats a aquell Estat incomplidor de
caracter provisional durant 30 dies, excepte que el Consell decideixi per majoria

qualificada el contrari.

A continuacid, un cop es restableix el requeriment de visat de curta durada al tercer
Estat vulnerador, en cas de que aquest no rectifiqui les accions, la Comissid
examinara la possibilitat d’introduir aquest Estat a la “Ilista negra” a menys que

reconsideri les seves accions.

Per Gltim, en el cas que el tercer Estat reconsideri les seves actuacions abans de la
modificacio reglamentaria, 1’Estat membre afectat informara immediatament al

Consell i la Comissio per paralitzar el procediment.

Malgrat haver-hi conjuntures d’incompliment del principi de reciprocitat en casos, com
per exemple, la reiteracié constant en I’exigéncia dels EUA en el requeriment de visats
respecte els ciutadans d’Estats com Grecia, Eslovaquia, o Xipre, o també Brunei en
relacio als ciutadans de Malta, Hongria, o Italia, el caracter quasi automatic, la seva
rigidesa i la poca eficacia prevista inicialment, va implicar que el mecanisme mai fos

utilitzat.

A més de dissuadir als Estats membres afectats pel temor a contribuir a una crisi
institucional, ja sigui en les relacions exteriors de la UE amb els altres tercers Estats, o bé
en I’ambit intern, aquest mecanisme tant agressiu i automatic no tenia en compte la

dimensid politica de la Unio el que va provocar la seva reforma.

D’aquesta manera, el Consell va adoptar la modificacio del Reglament (CE) 539/2001
amb el resultat del Reglament (CE) 851/2005 pel qual es va modificar substancialment el
mecanisme de reciprocitat. Aquesta variacio va introduir més capacitat de negociacio
politica amb el tercer Estat implicat. Amb el nou procediment, la Comissié va adquirir un

camp d’actuacié més ampli, en tant que podia imposar el visat a un dels tercers Estats
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vulneradors del principi de reciprocitat, aixi com el restabliment temporal de I’obligacié

de visat per als nacionals del tercer Estat afectat sempre i quan el Consell ho aprovés per
majoria qualificada.

Malgrat I’anterior modificacid, no es va aconseguir iniciar encara el procediment que el
mateix dret de la Unid atribuia als Estats membres com a garantia per salvaguardar els

drets dels seus nacionals, davant els incompliments per part de tercers Estats.

Per aixo0, la promulgacié de I’actual Reglament (UE) 2018/1806 obeeix principalment a
combatre la reciprocitat plena del regim de visats en les seves relacions amb tercers Estats.
Llavors, el procediment regulat a I’article 7 del mateix Reglament queda sintetitzat de la

seglent manera:

En primer lloc, I’Estat membre afectat podra notificar al Consell, al Parlament
Europeu i a la Comissid, en els posteriors trenta dies des del restabliment de visat per

part d’un tercer Estat I’incompliment de la reciprocitat.

En segon lloc, la Comissio un cop hagi rebut la notificacid, emprendra actuacions en
ambits com el politic, economic, o comercial, amb la finalitat de restablir I’exempcid

de visat per I’Estat/s membre/s implicats.

En tercer lloc, si en el termini de 90 dies posteriors a la notificaci6 de I’Estat membre
a la Comissio el tercer Estat que vulnera el principi de reciprocitat no ha corregit les
seves accions, I’Estat/s membre/s afectats podran sol-licitar a la Comissio que es
suspengui I’exempcié de visat per determinades categories de nacionals del tercer
Estat.

En quart lloc, en cas de persistir el requeriment de visat per algun Estat membre sis
mesos despres de la notificacid, la Comissié podra a iniciativa propia o a peticio dels
Estats membres afectats, suspendre temporalment I’exempci6 de visat per al tercer

Estat que incompleix la reciprocitat.

En cinqueé lloc, en el termini de 24 mesos des de la primera notificacio i en cas que
el tercer Estat no reconsideri la seva postura en la reactivacié de la supressio de visats,
la Comissi6 podra proposar una modificacio legislativa que afecti al Reglament per
tal d’inserir al tercer Estat que vulnera el principi de reciprocitat a I’Annex referent a

aquells tercers Estats amb 1’obligacio de visat.
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Malgrat haver-se modificat -com hem vist- en diverses ocasions el procediment i notificat

en nombrosos casos I’incompliment de la reciprocitat*’, mai s’ha aplicat de forma
temporal el restabliment de 1’obligacié de visat per algun tercer Estat de I’ Annex II dels
respectius Reglaments. La Comissié sempre ha optat per les relacions internacionals, la
diplomacia i el dialeg per revertir les dificultats que s’hagin pogut ocasionar mitjancant

reunions i cimeres bilaterals tals com les de Sofia 0 Washington del 2018.
2.3.4. ETIAS

L’ ultima regulaci6 sobre les llistes d’exempcid o requeriment de visat, com sabem, ¢és el
Reglament (UE) 2018/1806. Ara be, des del 2016, i més en concret, des de la Declaracid
de Bratislava, s’ha anat treballant pel desenvolupament d’un sistema innovador que
millora la seguretat interior a I’enfortir les fronteres exteriors. Estem parlant del Sistema
Europeu d’Informacié i Autoritzacié de Viatges, el qual preveu estar en funcionament a
partir del 2021 (Vavoula, 2017).

L’ETIAS és un sistema integrat dins del programa d’exempcio de visats*? que s’aplicara
a aquells Estats exempts de requeriment de visat per creuar la frontera exterior; aquest
sistema es regula al Reglament (UE) 2018/1240, promulgat en virtut de ’article 77.2
apartat b) i d), a més de ’article 87.2.a del TFUE. Cal remarcar que aquest sistema no és
un pas innovador des de I’ambit internacional ja que s’inspira amb el model dels Estats

Units, I’Electronic System for Travel Authorization.

Aquesta eina permetra realitzar controls anticipats on és podra denegar 1’autoritzacio de
viatge als nacionals de tercers Estats exempts de visat que vulguin viatjar a la Unié. Es
important clarificar que una autoritzacio de viatge no és un visat Schengen; recordem que
I’ETIAS ¢és un Sistema d’Autoritzaciéo de Viatges, amb un valor de set euros, sols per

aquells tercers Estats exempts en el requeriment de visat.

Llavors, estem davant d’una plataforma que analitza de manera exhaustiva el demandant
de la sol-licitud des de I’ambit de la seguretat 1 la possible implicacié dels demandants en

fets delictius, pero també la proteccio de la salut publica en la defensa dels nacionals

41 Per més informacio veure 1I’Informe de la Comissié al Parlament Europeu i al Consell sobre la persisténcia
de les situacions de manca de reciprocitat amb determinats tercers paisos en matéeria d'exempcio de visats
de conformitat amb l'article 1, apartat 5, del Reglament (CE) n ° 539/2001 del Consell, modificat pel
Reglament (CE) n° 851/2005 pel que fa al mecanisme de reciprocitat (COM /2006/0568 final)

42 Per més informacio veure el punt 2.2 sobre el programa d’exempci6 de visats.
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comunitaris davant alts riscos d’epidémies. D’aquesta manera, els objectius de ’ETIAS

estan destinats al seglient (Jeandesboz, Alegre, Vavoula, 2017): a incrementar el nivell de
seguretat aportant una exhaustiva avaluacio del risc per la seguretat que puguin presentar
els sol-licitants abans de la seva arribada als passos fronterers; a enfortir la prevencié de
la immigracio il-legal; protegir la salut pablica, en relacio a les epidemies que puguin
contraure els sol-licitants; per ultim, es busca també incrementar 1’efectivitat en els
controls fronterers. Malgrat no sigui una finalitat de 1’establiment de I’ETIAS, no s’ha
d’obviar I’important font recaptatoria que suposara per la totalitat dels ingressos de la
Unio.

Ara bé, a qué és deu I’inici d’aquesta evolucio en la politica europea de visats? Doncs
estem davant d’un procés gradual que s’inicia amb la comunicacié de la Comissio del 6
d’abril 2016 titulada “Sistemes d’informacié més solids i intel-ligents per la gestio de les
fronteres i la seguretat” (COM/2016/0205 final). Aquesta comunicacié posava sobre la
taula la necessitat que la Uni6 anés reforgcant de manera progressiva els seus sistemes
d’informacio en la gestio6 de les fronteres exteriors. D’aquest informe en deriva I’idea que
les autoritats responsables en la gestio de les fronteres exteriors Schengen estan
desprotegides, en tant que, no disposen d’un sistema d’informaci6 que els faciliti dades
suficients sobre els viatgers que accedeixen al territori comunitari gracies al programa

d’exempcio de visat.

Amb aix0 s’inicia un estudi sobre la viabilitat d’aquest sistema al 2016 i es conclou la
fonamental utilitat d’aquesta nova eina, en tant que seria cabdal per I’estudi 1
I’admissibilitat dels nacionals de tercers Estats exempts de visat abans del seu viatge a
I’Espai Schengen, a més de considerar si la migracio suposa un risc per la seguretat
interna dels Estats membres, una amenag¢a d’immigracié il-legal o un elevat perill
d’epidémia. La comunicacid del 14 de setembre del 2016 confirma la prioritat de la Uni6

en la creacio d’un sistema que permeti assegurar les fronteres exteriors.

L’establiment d’aquest sistema suposa una avaluacid cas per cas per tal d’esbrinar si el
sol-licitant és apte o no en la concessié de I’autoritzacié de viatge. Segons dades oficials
del propi Reglament que ho regula, aquest procediment sera breu per la majoria dels
sol-licitants; ara bé, ens avisa que en determinats casos excepcionals el procés sera més
Ilarg ja que sera necessari demanar informacio o documents addicionals, aixi com, en el

més urgent dels casos la realitzacié d’una entrevista.
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Com hem dit anteriorment, els Unics interessats d’aquest nou sistema son els que figuren

a I’Annex II del Reglament (UE) 2018/1806. Ara bé, qué passa amb la resta de tercers
Estats que figuren a I’Annex I? Doncs en cas de voler creuar les fronteres exteriors per
una estanca maxima de 90 dies hauran de continuar demanant el visat Schengen. Aixi,
quina és la manera que un tercer Estat de I’Annex I pugui aplicar a ’ETIAS? L’Gnica
forma és que aquest sigui apte per ser transferit a 1’Annex II; recordem que la
transferéncia d’una llista a una altra varia en funcié d’un estudi ponderat cas per cas en
relacio a: la immigraci6 il-legal, ’ordre public, la seguretat, aixi com la qualitat de les
relacions exteriors amb els tercers Estats*®. D’aquesta manera, I’(nica via per a que un
nacional d’un tercer Estat pugui ser apte per aplicar a ’ETIAS és que el seu pais compleixi

amb els requisits exigits pel Reglament (UE) 2018/1806 i poder ser inclos a 1’ Annex 1.

La aplicacié d’aquest innovador Sistema d’Autoritzacid de Viatges europeu implicara
una sensibilitzaci6é publica en la informacio dels ciutadans. En aquest sentit, ’ETIAS
facilitara a la ciutadania tota la informacio referent a la sol-licitud d’autoritzacio de viatge,
la qual figurara a la pagina web, on s’incloura: des dels criteris, condicions i procediments
per la sol-licitud, passant pel preu de la gestio, fins a la realitzacié d’una campanya de
publicitat i informacié en totes les llengtes oficials de la UE per informar als nacionals
de tercers Estats que entrin en ’ambit d’aplicacié del Reglament que han d’estar en

possessio d’una autoritzacié de viatge valid per creuar les fronteres exteriors.

43 per més informacio veure el punt 2.2.1 sobre els criteris per la inclusié de determinats tercers Estats a les
llistes sobre I’exempcié o obligaci6 en el requeriment de visat.
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3. POLITICA DE VISATS DELS ESTATS UNITS D’AMERICA

3.1. Analisi historica, politica i normativa

Com sabem, tota politica nacional i internacional té al seu darrere un entramat juridic que
materialitza les decisions legislatives en una actuacié administrativa en forma de politica
publica. Els Estats Units no son una excepcid i tota la seva politica de visats ve marcada
per una forta intervencié legislativa, a més d’executiva, en el sentit de que depenent de
les caracteristiques del President de torn, aquesta politica va variant en el temps. Per aixo,
és necessari realitzar una analisi juridica cronologica dels diferents textos legislatius que
s’han anat aprovant i que han conformat el que avui dia en diuen U.S. Visa Policy. A
I’igual que amb la politica de visats comuna de la UE, aqui seguirem el mateix patro: es
realitzara una analisi juridica i politica cronologica dels principals texts normatius per
entendre la formacié en el temps de la politica de visats dels Estats Units alhora que ho
acompanyarem d’aportacions historiques per entendre millor les decisions legislatives i

executives.

Per arribar al moment en que es promulga la Politica de Visats dels EUA primer ens hem
de situar als seus antecedents. La Carta Magna dels EUA (1787) ens marca les linies
mestres del que a posteriori es desenvolupara. La Constituci6 amb grans trets
presidencials, en el seu article 11 sobre el chairman, dona una gran amplitud de poders a
I’executiu, i una de les competéncies exclusives que se li atribueixen al President son
totes les relatives als Afers Exteriors, incloent-hi: la responsabilitat en les relacions dels
EUA amb els tercers Estats; nomenar als ambaixadors i als consuls; i rebre al personal
diplomatic. Després de la promulgacid de la Constitucio dels EUA hi ha una aprovacid
d’un seguit de lleis i normatives sobre 1’adquisicio de la nacionalitat i les condicions
d’entrada al territori per nacionals de tercers Estats, les quals podem agrupar amb les
seguients: Naturalization Act of 1790, 1798, i 1802. Malgrat veiem aqui un primer seguit
de legislacions en matéria d’immigracié i afers interns no podem situar encara una politica

de visats estatunidenca.

A finals del segle XIX, degut a les diferents onades migratories des de diversos punts del
planeta es promulguen diferents lleis que cerquen la reduccio dels fluxos migratoris amb
desti als EUA. Una d’elles és la que busca reduir la taxa d’immigracid xinesa, i €S
promulga sota la presidéncia de Chester A. Arthur (1881-1885) la Chinese Exclusion Act

of 1882, on es prohibeix I’entrada d’immigrants xinesos. També hi ha diverses
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modificacions legislatives que cerquen la limitaci6 d’accés al territori dels EUA a

diversos nacionals de tercers Estats, com per exemple I’ lmmigration Act of 1924 per la

que es va limitar I’entrada als nacionals italians i de I’Europa de I’Est.

No es fins a la Immigration and National Act, promulgada per primer cop al 1952 sota la
administracidé Truman (1945-1953), per0 amb successives modificacions (1965, i
posteriors) que es recopila tota 1’estructura legal sobre la immigracio i es regula tot el
relacionat amb els fluxos migratoris, inclos el régim aplicable de visats en cada cas, la
nacionalitat, el dret d’asil, i també aspectes relacionats amb el terrorisme. Aquesta

normativa esta inserida al Codi Federal, en el seu Titol 8.

A mitjans dels anys 80 degut a la posicid estrategica dels Estats Units com a receptor de
nacionals de tercers Estats per raons turistiques o de negocis no superiors a 90 dies, des
de les oficines del president Reagan (1981-1989) es va decidir aprovar [’Immigration
Reform and Control Act of 1986 que introduta el Visa Waiver Program com una prova
pilot de caracter temporal. Entre el 1986 i el 1997, el Congrés va anar aprovant diferents
Ileis que han produit certs canvis a la prova pilot del VWP; les principals lleis que es van
aprovar es poden sintetitzar en les segiients: la Immiration Technical Corrections Act of
1988; ja en etapa George Bush (1989-1993) la Immigration Act of 1990 per la qual es van
introduir més requisits per accedir al programa i eliminar el nombre maxim d’Estats
participants al VWP; i la Miscellaneous and Technical Immigration and Naturalization
Amendments of 1991. Amb el canvi de presidéncia de Clinton (1993-2001) es va aprovar
I’Immigration and Nationality Technical Corrections Act of 1994 per la qual es va crear
el parametre que permet als tercers Estats amb una taxa de denegaci6 de visats entre el 2
i el 3.5% accedir al programa. La lllegal Immigrant Reform and Immigrant Responsibility
Act of 1996 va establir un nou tipus de criteri per aquells Estats que hagin pogut
aconseguir reunir certs requeriments i elimina el criteri pel qual es demanava una taxa de

denegaci6 de visats d’entre un 2% 1 un 3.5%

A finals dels anys 90 i degut a I’efectivitat de la prova pilot del VWP es va decidir aprovar
el Visa Waiver Permament Program Act a I’octubre de 1’any 2000, pel qual a més
d’establir com a indefinit el programa, s’estableixen més requisits que han de complir els
tercers Estats per a que puguin arribar a ser candidats per poder ser inclosos dins al VWP.
La nova llei ens estableix diferents obligacions, que es poden agrupar amb el seglent: que
els nacionals dels tercers Estats participants al VWP tinguin passaports llegibles per
maquines (biométrics); que no duguin a terme missions d’espionatge que puguin
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comprometre els interessos dels EUA, i per aquest motiu tots els participants seran

revisats periodicament contra possibles sistemes d’espionatge; i la realitzacid6 d’una
avaluacid exhaustiva de caracter quinquennal per a cada tercer Estat part del VWP per

comprovar si continuen reunint tots els requisits.

Poc després de I’aprovacio del VWP de manera indefinida (2000) els Estats Units es
veuen sacsejats pels atemptats de 1’onze de setembre (11-S) amb el qual van morir més
de 3000 persones amb un total d’uns 6000 ferits. Aquest terrible succés va fer que es
replantegés tant el programa com les lleis d’immigraci6 vista la poca efectivitat a I’hora
de prevenir atacs terroristes. D’aquesta manera, sota la presidencia de George W. Bush
(2001-2009) s’aprova [’USA Patriot Act 2001 com una regulacié emanada del Congrés
dels EUA al 2001, a posteriori dels atemptats de 1’11-S. Era una llei que tenia com a
objectiu dotar als Departaments competents d’eines eficaces per reduir i interceptar les
activitats terroristes. Aquesta normativa estava dividida en diferents titols, i el titol 1V
s’ocupava de forma expressa d’incrementar la seguretat fronterera. Aquest titol IV es va
encarregar de modificar 1’anterior Immigration and Nationality Act of 1952, en tant que
es van atribuir més competencies al Fiscal General i al Departament d’ Immigracié (INS)

per investigar i controlar els fluxos migratoris (Siskin, 2004).

L’enduriment dels controls fronterers exteriors no es va aturar amb I’anterior regulacié i
al 2002 es va aprovar I’Enhanced Border Security and Visa Entry Reform Act. Aquesta
Ilei requeria que tots els Estats que formessin part del VWP certifiquessin que tinguessin
un baix nombre de passaports robats, a més que tots els nacionals de tercers Estats que
accedissin al territori dels EUA haguessin estat comprovats pels sistemes contra
I’espionatge. També al 2004 es van adoptar noves mesures per poder placar possibles
atacs terroristes; es tracta de 1’Intelligence Reform and Terrorism Prevention Act on
s’estipula com a condici6 per formar part del VWP, que I’Estat en qiiestio certifiqui que
esta desenvolupant un programa d’expedicié de passaports resistents a la manipulacio,

visats llegibles per maquina i a més que incorporin identificadors biometrics.

Per acabar, tot i haver-hi moltes més regulacions i decisions executives, tenim la
implementacié de 9/11 Comission Recomendations Act of 2007, per la qual es va estipular
que per I’admissi6 de certs tercers Estats al VWP que rebin una alta taxa de denegacio de
visats, hauran de reunir tots els criteris relatius a la seguretat del VWP; que la Secretaria
del DHS tingui una certesa total en que la participacié d’aquest Estat al programa no
pugui comportar un risc per la seguretat nacional dels EUA, a més de que no comprometi
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al Govern en relacio als seus interessos particulars. Malgrat que els Estats tinguin una alta

taxa de denegacio de visats, és condicié que aquesta vagi disminuint amb el temps; han
de cooperar i compartir informacié amb els EUA en les diferents iniciatives contra el
terrorisme, a més d’estar disposats a col-laborar incondicionalment en el futur; i també
referent a la taxa de denegacid de visats, en el previ any fiscal no han de tenir una taxa

major del 10%.
3.2.  Consideracions generals

Ara que hem realitzat ’analisi cronologic i historic dels principals texts normatius que
han anat conformant al llarg del temps el que a dia d’avui es la US visa policy, abordarem

la definicid, caracteristica i abast material que té aquesta politica estatunidenca.

La politica de visats dels EUA, tal com hem apuntat anteriorment, sorgeix en virtut de
I’INA (1952) i les posteriors modificacions. Regula tots aquells requisits que ha de reunir
un nacional d’un tercer Estat que vulgui entrar als Estats Units. Un dels principals
requisits per accedir al territori estatunidenc és estar en possessio d’un visat, que és I’eina
que et permet accedir, romandre, i sortir dels Estats Units. Aquesta regulacio és aplicable

a tot territori dels EUA, Puerto Rico, i les Illes Verges.

La Visa Policy dels Estats Units ens regula diferents aspectes dels moviments migratoris,

dels quals es pot sintetitzar en el segient:

Per una banda, els visats d’entrada. Aquests visats son aquells que s’expedeixen als
nacionals de tercers Estats que vulguin entrar als Estats Units. Han d’adquirir aquest visat,
a no ser que satisfacin alguns dels requisits que contempla la normativa d’immigracio:
condici6 de residéncia permanent als Estats Units; ciutada d’algun dels Estats membres
del COFA entre els Estats Federats de Microneésia, les llles Marshall, la Republica de
Palau, i els EUA, ciutada de Canada, en virtut de la aplicacié del Tractat NAFTA, pel
qual se’ls simplifica la entrada als Estats Units mitjancant la Targeta Nexus com a
substitutiu d’un passaport ordinari; 0 bé ciutada dels 39 Estats que formen part del Visa
Waiver Program, el qual entraré abastament a continuacio. Es important destacar, que els
Estats Units disposen de més de 150 tipus de visats, els quals es poden agrupar en dos:
els visats no-immigrant son adrecats a aquells que volen realitzar una visita temporal,
normalment per turisme, negocis, treball, o estudis; i els visats immigrant son dirigits a
aquells que volen immigrar als Estats Units. La possessio d’aquest tipus de visat €s previ
a I’adquisicio d’un permis de residéncia per a un periode més llarg.
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Per altra banda, els visats de sortida. Aquests, a priori, no estan requerits als Estats Units

d’Ameérica. Malgrat aix0, el govern dels EUA des del 2007 obliga a tots els nacionals de
tercers Estats, pero també als mateixos nacionals dels EUA, que han d’estar proveits d’un

passaport valid per poder sortir del territori estatunidenc (Siskin, 2015).
3.3.  Visa Waiver Program

El VWP, esmentat anteriorment i creat al 1986 per I’administraciéo Reagan es tracta d’un
programa d’exempcio6 de visats** que habilita a nacionals de 39 tercers Estats*®, per una
estanca maxima de 90 dies, accedir al territori estatunidenc sense el requeriment de visat
de curta durada, sempre i quan, aquests vulguin accedir amb intenci6 de negocis i oci, no
per treballar. Els objectius del VWP sdon: millorar les relacions internacionals amb els
tercers Estats i facilitar I’intercanvi internacional de mercaderies i persones. Segons dades
de I’any 2013, 20 milions de visitants que havien accedit als Estats Units mitjancant el
VWP constituien quasi el 40% del total. (Siskin, 2015).

Arabé, tal com he dit, sols alguns dels Estats que conformen la Societat Internacional han
aconseguit el vistiplau del govern dels EUA en la seva insercio. Els criteris i requisits
establerts per ’INA i el programa d’exempcio de visats que han de ser satisfets per I’Estat
interessat en formar part, pero que I’assoliment no implica una garantia d’accés automatic

al VWP, sén els seglients:

Oferir privilegis reciprocs amb els Estats implicats. Tal com ja s’ha vist a la
politica comunitaria de visats, el VWP també té com a pilar central el principi de

reciprocitat.

Disposar d’una taxa de devolucid de visats de visitants menor del 3% en ’any

anterior, 0 no més del 3% en els dos anys fiscals anteriors*.

Tenir un nombre baix de passaports perduts i robats, a més de disposar de

passaports que tinguin identificadors biomeétrics.

4 Per més informacio6 veure a 1’Annex la font 4: mapa d’Estats membres del Visa Waiver Program.

4 Els tercers Estats que formen part del Visa Waiver Program son tots els de la Unié Europea menys
Romania, Croacia, Bulgaria i Xipre, a més de Andorra, Australia, Brunei, Xile, Islandia, Jap6, Nova
Zelanda, San Marino, Monaco, Singapur, Corea del Sud, Taiwan i el Regne Unit.

4 Per més informacié veure a I’Annex la font 5: mapa d’Estats amb la respectiva taxa de denegaci6 de
visats (2019).
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Posseir i mantenir els alts estandards referents contra el terrorisme, I’aplicacié de

la 1lei i D’estat de dret, un régim democratic solid i el control efectiu de les

fronteres.

Tot i paréixer un mecanisme similar al de la Unié Europea, que un Estat estigui dins al
VWP no vol dir que els seus nacionals puguin accedir al territori sense una autoritzacio
previa; al contrari, és requisit aconseguir I’autoritzacié de viatge que s’obté de I’anomenat
Electronic System for Travel Authorization. L’ESTA no és res més que una aplicacié on-
line on s’expedeix un document d’autoritzaci6 de viatge que el diferencia dels visats de
curta i llarga durada perqué és exclusiu pels membres de la VWP, és més economic (14
dolars; fins al 2010 era gratuit), més rapid i simple de fer. Malgrat aquesta simplicitat,
que t’hagin acceptat 1’aplicacio d’aquesta autoritzacié no suposa que puguis accedir al
territori nord-america ja que I’accés als EUA queda subjecta en qualsevol moment*’ a la

decisio de les autoritats duaneres del CBP.

Es tan incert ’accés o el manteniment d’un tercer Estat al VWP que es poden donar casos
que un tercer Estat hagi estat inserit, pero per decisié del Secretari de Seguretat Nacional
en consulta al Secretari d’Estat, pot ser expulsat del Programa quan els interessos o la
seguretat interna dels EUA es puguin veure greument afectades. Es el cas, per exemple,
de la suspensié d’Argentina com a membre del VWP durant I’etapa de la greu crisi
financera al 2001 degut a I’abus dels nacionals argentins en accedir al territori dels EUA
sota el programa VWP i superar les estances de 90 dies, fet que converteix 1’estada
il-legal.

El VWP és una propietat del DHS pero gestionat en col-laboracié pel Departament de
Turisme, Departament de Negocis i el Departament d’Estat. El Departament de Turisme
i tot el sector hoteler donen suport al VWP degut a que facilita i anima als residents de
tercers Estats a visitar els EUA. A més, el Departament d’Estat argumenta que el VWP

redueix la sobre-tasca dels organs consulars en I’expedicio de visats.

El Departament de Seguretat Nacional dels Estats Units i el Departament d’Estat, des del
2015 han estes 1’abast del VWP en paral-lel al Terrorist Travel Prevention Act. Amb la
incorporacid d’aquest nou parametre a la Politica de Visats dels EUA s’ha volgut establir

un nou sistema de requeriments a 1’hora de viatjar sota el VWP. Alguns d’aquestes noves

47 Tant en el moment de creuar la frontera exterior, com durant la vigéncia de ’'ESTA. Les autoritats
duaneres nord-americanes tenen la potestat de revocar 1’autoritzacid de viatge en qualsevol moment.
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condicions son les seguents (Guild, Carrera, 2017): que els nacionals dels Estats membres

del VWP que hagin viatjat a Iraq, Siria, Iran, Sudan, Libia, Somalia, o lemen algun cop
des del 2011 no podran aplicar a ’ESTA 1 ho hauran de fer mitjangant un visat ordinari
de curta durada; tampoc ho podran fer aquelles persones que tinguin una doble
nacionalitat*® amb la corresponent d’un Estat membre del VWP i la de Siria, Iraq, Iran o
Sudan . D’aquesta manera, a la persona que no se li hagi expedit el document ESTA haura
de tornar-ho a intentar per una altra via mitjancant la sol-licitud d’un visat de curta durada

ordinari.

Segons fonts del Departament de Proteccid Fronterera dels EUA, a partir de 2016 també
s’han inclos diferents preguntes referents a la presencia o visita a alguns dels Estats
anteriorment esmentats, pero també sobre la doble nacionalitat. Aquestes preguntes sén

les segiients:
Has viatjat a Iraq, Siria, Iran, Sudan després de 1’1 de marg del 2011?
Has expedit mai un passaport (o similar) d’algun altre Estat?
Ets ciutada o nacional d’algun altre Estat?
Has estat mai ciutada o nacional d’algun altre Estat?

A més, sumat a totes aquestes preguntes i depenent de les respostes que es puguin donar
se’n poden incloure també d’altres en relacid als Estats de I’Orient Mitja 1 la doble

nacionalitat (Homeland Security, United States Visa Waiver Program, 2016)
3.4. Lainfluéncia de la politica al Visa Waiver Program

Degut al sistema presidencialista de 1’Estat que estem estudiant, la figura del President i
tot el que I’envolta agrupa gran part de les competéncies d’afers exteriors i d’immigracio.
Aix0 implica, que a més de tenir “carta blanca” a I’hora de decidir certes qiiestions de
notable importancia, cada cop que passa un President per la Casa Blanca aquesta politica
canvia segons els interessos de 1’executiu de torn. Per aixo, gairebé tots els Presidents
dels Estats Units han afegit algun tret caracteristic de la seva ideologia i forma de fer
politica a I’hora d’elaborar el seu pla d’accio exterior i la regulacio dels fluxos migratoris.
Malgrat que tinguem tantes modificacions i reformes per cada presidéncia des dels anys

80 fins avui, ens centrarem solament en dues de les més importants i contemporanies

4 Per exemple, un ciutada espanyol d’origen siria amb possessié de doble nacionalitat: espanyola i siriana.
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degut al seu important impacte en la progressiva restriccid de 1’intercanvi de persones:

I’etapa Obama i I’etapa Trump.
3.4.1. Administracio Obama.

Barack Obama, com a membre del Partit Democrata i després d’una llarga lluita partidista
interna, a més de superar les campanyes electorals, accedeix com a 44e President dels

Estats Units d’ América superant al seu adversari John McCain.

Les diferents reformes dutes a terme durant el periode d’Obama al capdavant de
I’ Administracio (2009 — 2017) en relacié al Visa Waiver Program es poden agrupar en

els seguents punts:

En primer lloc, degut als atemptats terroristes del 2015 a Paris, el DHS va reformar
I’ESTA amb I’objectiu de facilitar la recerca d’informacié sobre determinats i presumptes

individus que puguin atemptar la seguretat interior dels EUA.

En segon lloc, el DHS i el DOS en col-laboracio de les agéncies competents van realitzar
un examen a cada un dels Estats que formen part de la VWP per analitzar la seva

adequacio al programa.

En tercer lloc, amb 1’aprovacié del Visa Waiver Program Improvement and Terrorist
Travel Prevention Act del 2015 es decideix introduir restriccions pels nacionals dels
Estats membres del VWP que hagin visitat Iraq, Siria, Iran, Sudan, Libia, Somalia, i
Iemen, en la mesura que no podran accedir mitjangant I’autoritzaci6 de viatge expedida

per ’ESTA, sin6 que ho hauran de fer per la via del visat ordinari.

En quart lloc, també derivat de I’anterior reforma legislativa del 2015, s’afegeixen i
imposen nous requisits als Estats participants del VWP, en relacié a I’intercanvi

d’informacio 1 dades personals dels futurs viatjants.

Finalment, referent al conflicte sobre la no inclusié de Romania, Bulgaria, Xipre i Croacia
al VWP, el Departament d’Estat ha estat molt clar durant tot el mandat dient que fins que
no es reuneixin els requisits de seguretat i administratius que precisa 1’accés al programa

no podran ser inclosos.
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3.4.2. Administracio Trump

Donald Trump, membre del Partit Republica, i després de guanyar als altres 16 candidats
a la presidéncia durant el 2016, guanya I’executiva contra Hillary Clinton i es converteix
en el 45¢ President dels Estats Units. Es traca d’una presidéencia que destaca pel seu alt
contingut patriota, proteccionista i també populista. D’aquesta manera, la politica
d’immigraci6 sofreix grans canvis cap a la restriccid i control dels fluxos migratoris.
Alguns dels canvis més rellevants en el camp del VWP son els segiients (Guild, Carrera,
2017):

L’Executive Order 13769 del 2017, pel qual s’imposen restriccions per viatjar als

nacionals dels segiients Estats: Iran, Iraq, Libia, Somalia, Sudan, Siria i lemen.

L’Executive Order 13780 del 2017, pel qual es modifica 1’anterior amb el motiu de donar-
li validesa després de ser declarada nul-la per la Cort Suprema®. Aquesta Ordre del
President reafirma la seva prohibicid en I’entrada dels tercers Estats majoritariament
musulmans esmentats anteriorment, a més d’afegir-ne d’altres com Corea del Nord o
Venecuela. A més, prohibeix 1’entrada de tot refugiat, és a dir, aquells que s’acullen al

dret d’asil, excepte quan estiguin proveits dels documents i visats valids.

La Presidential Proclamation 9645 del 2017, pel qual es reafirma la introducci6 de la
restriccié de flux migratori a Corea del Nord, Txad i Venecuela. Per altra banda, es

decideix suprimir de les prohibicions d’intercanvi migratori a Sudan.

La Presidential Proclamation 9723 del 2018, pel qual es decideix eliminar a la Republica
del Txad de la llista de tercers Estats perillosos per la seguretat nacional dels Estats Units.

D’aquesta manera, s’eliminen les restriccions de viatge pels nacionals del Txad.

S’ha de considerar que també hi ha una llista de possibles candidats a una eventual
prohibici6 del flux migratori pels seglents tercers Estats: Bielorussia, Eritrea,

Kirguizistan, Myanmar, Nigeria, Sudan i Tanzania.

Des de I’any 2017 altres mesures han vingut acompanyades de les restriccions de viatge
per certs nacionals de tercers Estats. Es el cas de les diferents ordres executives, com la

del 6 de marg de 2017°° que han anat encaminades a incrementar ’apropiacié de dades

49 State of Washington and State of Minnesota v. Trump, 847 F.3d 1151. (2017).

50 Executive Order: Protecting the nation from foregin terrorist entry into the United States. March 6, 2017
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personals dels nacionals que formen part del VWP, entre ells els de la Unid, amb la

finalitat d’incrementar la seguretat a les fronteres exteriors. Aquestes mesures es Veuen
com una amenaca per la proteccié de dades de caracter personal i la privacitat dels

ciutadans de la Unié.

Per acabar, I’administracié Trump en relacio al conflicte transatlantic no es diferencia de
I’anterior. També es reafirma amb el compliment dels requisits explicitament establerts
per accedir al VWP. Per exemple, en el cas de Romania, tal com es despren de la cimera
Romania-Estats Units del passat agost del 2019, malgrat les bones relacions entre els dos
Estats, Trump lamenta no poder incloure encara al pais al programa per no complir amb
els minims requisits. Tot i aixi, cal dir que es possible que en un futur no molt llunya
Romania pugui ser inclosa dins al VWP a I’igual que ja s’ha vist amb la inclusié de

Polonia des de finals del 2019 degut a la satisfaccio dels requisits d’entrada al programa.

En resum, fent un contrast de les dues administracions, malgrat una ho ha fet d’una forma

més endurida, ambdds han anat cap a la restriccié de I’intercanvi de persones.

Per una banda, pel que fa a I’etapa Obama, veiem que tot i tenir un esperit politic
progressista i obert al flux migratori i I’intercanvi de persones, degut als atemptats
terroristes que es van iniciats al 2001 pero intensificats a partir del 2015, comenca a
adoptar posicions contraries a I’accés de nacionals de tercers Estats amb greus problemes

interns com el terrorisme d’estat i la seguretat nacional.

Per altra banda, I’administracié6 Trump, no només ha seguit la dinamica iniciada per
I’anterior President, sind que ha accentuat de forma considerable la prohibici6 d’entrada
dels nacionals de diversos Estats de 1’Orient Mitja. Diversos actes legislatius han arribat
als Tribunals i s’han declarat nuls, a més de deixar-los sense eficacia. A més, no nomes
ha tingut oposicid des de les institucions, sind que també diferents associacions civils han
mostrat el seu rebuig, tals com I’ACLU; pero també les directives executives de grans
firmes internacionals com Apple, Amazon, Uber, o Google (Guild, E. Didier, B. Carrera,
S. 2017).

Tot i aixi, seria un error obviar que s’han donat alguns avencos en relacio a certs nacionals
de tercers Estats com és el cas de la inclusio de Polonia o 1’enfortiment de les relacions

amb Romania, Xipre, Bulgaria i Croacia.
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4. VULNERACIO DEL PRINCIPI DE RECIPROCITAT PELS
ESTATS UNITS EN RELACIO ALS NACIONALS DE
ROMANIA, BULGARIA, CROACIA | XIPRE

Un cop hem descrit de manera exhaustiva la politica europea de visats i la estatunidenca,
detallant la seva normativa, caracteristiques, reformes i altres aspectes, €s el moment de
centrar-nos en I’aplicaci6 a la practica d’aquestes politiques. De tots els camps en els que
ens podriem centrar, tal com he detallat i repetit durant tot el TFG, 1’aspecte d’estudi fa
referéncia a I’incompliment de la clausula de reciprocitat en el programa d’exempcio de
visat Schengen per part dels EUA en relacio als nacionals de Bulgaria, Croacia, Xipre i
Romania. Tot i centrar-nos en aquest conflicte, des de I’estudi i analisi realitzat s’ha
detectat que una de les conseqliencies de I’incompliment de la reciprocitat ha estat la
vulneraci6 de forma subsidiaria d’altres preceptes tals com: el principi de solidaritat i la

discriminacio per nacionalitat.

Els nacionals romanesos, xipriotes, bulgars i croates, membres de la Unid, estan sent
afectats singularment per diversos greuges derivats del programa d’exempci6 de visats
europeu. Per una banda, degut a I’incompliment de la reciprocitat per part dels Estats
Units els nacionals dels Estats membres afectats no poden entrar als EUA mitjancant
I’ESTA a diferéncia dels seus veins de la Unid. Per altra banda, la falta d’una accid
conjunta tant per la resta d’Estats membres de la UE com per les institucions fan
entreveure la vulneracio del principi de solidaritat en el que es fonamenta la politica de
visats comuna. A més a més, depenent de la interpretacié que en fem del conflicte, si ens
centrem en entendre i descriure la problematica des d’una perspectiva comunitaria
podrem arribar a detectar certs aspectes que ens fan pensar en I’existéncia d’una
discriminacidé per rad de nacionalitat per part dels Estats membres i les mateixes

institucions cap als romanesos, bulgars, Xipriotes i croates.
4.1. Actors implicats

Es important delimitar quins son els actors particips en aquest conflicte per analitzar quina
es la seva postura vers la realitat estudiada. Un cop tinguem clar quines son les intencions
de cada subjecte es podran fer suposicions sobre les possibles solucions® que podrien

revertir el conflicte en un futur no molt llunya. D’aquesta manera, es poden observar tres

51 Per més informacio veure el punt 5 sobre les possible vies reparadores.
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grans actors implicats amb el conflicte: els Estats membres afectats, la Unié Europea amb

les seves respectives institucions, i els Estats Units d’América (Stefan, 2017).

Estats membres afectats. hi ha un profund recel degut a la seva situacié de desigualtat
vers la resta d’Estats membres de la Unid. Malgrat el seu descontent i les notificacions
sobre el conflicte (Notificacio de Romania, 2007/C 75/04), la Comissié mai ha iniciat el
procediment d’incompliment de la reciprocitat®® pels motius que ja hem apuntat
anteriorment: mecanisme quasi automatic, rigid i contundent, a més del temor a contribuir
a una escalada de conflictes en les relacions internacionals entre la Unid i els Estats Units.
Tant Romania, Bulgaria, Xipre i Croacia estan treballant durament des dels seus
respectius Ministeris d’Afers Exteriors per satisfer les demandes i requeriments que
estableix el Departament de Seguretat Nacional dels Estats Units amb la finalitat de poder
accedir al VWP com la resta d’Estats de la Uni6 (Cimera Unié Europea — Estats Units,
La Valletta 2017).

Des del marc de les institucions de la Uni6 Europea hi ha una discordanca en la voluntat

de les institucions europees, el qual es tradueix en la seglient situacio:

Comissio Europea. Opta per les relacions internacionals i malgrat ser la guardiana dels
Tractats és reafirma amb la no aplicacio del procediment que preveu el Reglament (UE)
2018/1806 degut als possibles efectes adversos que es podrien ocasionar (COM (2016)
221 final): 'impacte en la ciutadania de la Unio en una possible re-introduccio del
requeriment de visat per tots els nacionals dels Estats membres; impactes economics tant
pel sector turistic europeu (perdues de fins a 1.8 bilions d’euros) com per I’industria
aeronautica; finalment també reflexa una profunda preocupacié pels possibles efectes en

les relacions exteriors i transatlantiques.

Consell de la Unio6. Recordem, el Consell representa als Estats membres i degut aquest
motiu hi ha poc interés des del ple de la institucio en abarcar el tema de I’incompliment
de la reciprocitat. Es deixa en mans de la Comissid i del Parlament la resposta al conflicte

transatlantic.

Parlament Europeu. Aquesta institucio va en una altra direccio; és guia pel compliment
de I’article del TUE referent a 1’obligacio de les institucions i en especial la Comissid en

aplicar la legislacié europea i ’article 80 del TFUE en tant que la politica de visats ha

52 Per més informaci6 veure el punt 2.2.3 sobre el procediment contra 1’incompliment de la reciprocitat.
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d’estar d’acord al principi de solidaritat entre els Estats membres. En aquest sentit, reitera

I’aplicacié del que hi ha previst al Reglament (UE) 2018/1806 amb la consequent
aplicacid del procediment contra I’incompliment de la reciprocitat. D’aquesta manera, el
Parlament Europeu a dia 2 de mar¢ del 2017 va emetre una Resolucio (2017/2986 RSP )

manifestant el seglent:

D’entrada, que tots els ciutadans de la Unid han de tenir les mateixes condicions a I’hora
de viatjar a un tercer Estat, a I’igual que els nacionals d’aquest tercer Estat quan viatgin
ala Unid. El Parlament Europeu com a principal manifestacio de la ciutadania de la Unio,
es veu obligat a acatar les normes que ell mateix legisla, amb la consequent aplicacio del
procediment. Per ltim, insta a la Comissié que amb 1’inici del procediment, adopti la

suspensid temporal d’exempcid de visat per als nacionals dels Estats Units.

Estats Units. S’actua sota els parametres del Departament de Seguretat Nacional (DHS)
encarregat de gestionar el VWP®3. Llavors, la designacié d’un Estat membre com a part
del programa es una potestat del Govern dels EUA; a més, tal com ja s’ha apuntat
anteriorment, reunir els requisits d’accés al VWP no implica un accés automatic a la llista
de tercers Estats exempts de visats. D’aquesta manera, la postura dels Estats Units en
relacié al requeriment de visat a Romania, Bulgaria, Xipre i Croacia obeeix a que no
satisfan els requisits marcats pel Govern dels EUA. A més de no satisfer els requisits del
VWP s’ha de dir que també hi contribueixen els interessos economics, ja que els hi és
més rentable 1’ingrés generat per un visat de curta durada (160 dolars) que per una
autoritzacio de viatge (ESTA; 14 dolars). Tant les administracions Obama com Trump®*
han informat que les complicacions administratives i en seguretat nacional que viuen

aquests tercers Estats és el motiu pel qual encara no han aconseguit accedir al VWP.

En resum, veiem tres actors totalment diferenciats pel que fa les seves ambicions i
voluntats: per una banda uns Estats membres frustrats per la inaccio de les institucions
europees i treballant amb els seus respectius Ministeris per satisfer les demandes dels
EUA; una Unio Europea i les seves institucions enfocant el conflicte de maneres diferents;
i per altra banda els Estats Units refermant la seva postura en la satisfaccio dels requisits

obligatoris per poder formar part del VWP.

53 per més informacid veure punt 3.2 sobre el Visa Waiver Program

54 Per més informacio veure punt 3.2.1 sobre la influéncia de la politica al Visa Waiver Program
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4.2. Incompliment de la reciprocitat

Qué implica la reciprocitat? Es un precepte que en principi pareix molt simple: tracta
d’oferir uns beneficis o serveis a un tercer sempre i quan ell t’ho retorni amb les mateixes
condicions. Ara bé, aquesta simplicitat a la practica és torna en una complexitat que
comporta en la gran majoria de situacions conflictes diplomatics entre els Estats que

conformen la Societat Internacional.

Es cabdal i de fonamental importancia I’estudi de la reciprocitat i I'incompliment de la
mateixa degut a que tant els programes d’exempcié de visats dels EUA com de la Unio
estan basats en aquesta clausula. Llavors, en el camp d’estudi analitzat el principi de
reciprocitat implica el seguent: per una banda, que els nacionals d’un tercer Estat puguin
accedir al teu territori per una estada maxima de 90 dies sense el requeriment de visat, i
per altra banda, que els teus nacionals pugin accedir al territori de 1’Estat estranger en

questid sense 1’obligacio de presentar un visat de curta durada.

S’ha de dir que de casos d’incompliment de la reciprocitat n’hi ha hagut des dels inicis
de la politica europea de visats®, i en continua havent. Pero de totes les problematiques
que han anat esdevenint, ens centrarem sols en el cas reiterat dels Estats Units i I’obligacio

de visat als nacionals de Bulgaria, Croacia, Xipre i Romania.

Aplicat al cas estudiat tracta del segtient: des del marc de la Uni6 Europea implica donar
la possibilitat que els nacionals estatunidencs puguin accedir a I’Espai Schengen sense
I’adquisici6 de visat sempre 1 quan I’estada no excedeixi dels 90 dies. D’aquesta manera,
també s’espera que les autoritats dels Estats Units permetin viatjar a tots els ciutadans

europeus en una estada maxima de 90 dies sense disposar d’un visat.

S’ha d’apuntar que I’incompliment de la reciprocitat no és absoluta, sind que dels 27
Estats membres de la Unio gairebé tots disfruten d’aquesta prerrogativa a I’hora de viatjar
als Estats Units. La problematica deriva en preguntar-se si tots els Estats membres
disfruten de la mateixa condicio, en tant que tots son membres iguals de la Unié Europea.
Llavors, es constata que quatre Estats membres de la Unié no disposen de les

prerrogatives que ofereix el Reglament (UE) 2018/1806 derivades del que disposa a

55 Per més informacié veure I’Informe de la Comissié al Parlament Europeu i al Consell sobre la
persistencia de les situacions de manca de reciprocitat amb determinats tercers paisos en matéria d'exempcié
de visats de conformitat amb l'article 1, apartat 5, del Reglament (CE) n ° 539/2001 del Consell COM /
2006/0568 final.
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1I’Annex II en relacid als nacionals dels EUA el qual els permet viatjar a qualsevol Estat

membre de la Unid sense el requeriment de visat.

Quina és la situacio actual? Els ciutadans europeus nacionals de Xipre, Bulgaria,
Croacia i Romania per viatjar als Estats Units per un periode no major als 90 dies no
poden accedir-hi mitjangant I’ESTA com la resta dels seus veins de la Unié al no
pertanyer al VWP. Pero al contrari, els ciutadans dels Estats Units a 1’estar inserits dins
al programa d’exempci6 de visats de la Unio (Reglament (UE) 2018/1806), poden accedir
al territori de tots els Estats Schengen sense visat, a més de Xipre, Bulgaria, Croacia i

Romania.

Des de I’entrada de Xipre (2004), Romania (2007), Bulgaria (2007) i Croacia (2013) a
la Uni6 Europea, malgrat tots els avencos tant en politica interna dels Estats membres
afectats i politica comunitaria referent al programa d’exempcio de visats, a 1’any 2020
encara no son aptes per formar part del Visa Waiver Program. S’ha de dir que malgrat la
rigidesa en materia d’immigracido de la presidéncia actual dels Estats Units, hi ha
possibilitats que en un futur proxim®® aquests Estats puguin ser inclosos al VWP tal com
s’ha vist en la recent inclusio de Polonia, Estat membre de la Uni6 afectat durant anys per

la mateixa situacié que Romania, Bulgaria, Xipre i Croacia.
4.3.  Vulneracio del principi de solidaritat

Segons el Tractat de la Uni6 Europea, el principi de solidaritat és un dels valors en que
es fonamenta la Uni6. Aquesta solidaritat és basa en la seva vessant interior, en la cohesio,
igualtat i altruisme entre tots els Estats membres, pero també en la seva vessant exterior,
promovent la solidaritat i el respecte dels principis de la Carta de Nacions Unides i del

Dret Internacional.

Tenim més concrecions d’aquest principi de solidaritat al Tractat de Funcionament de la
Uni6 Europea. El Titol VV denominat Espai de Llibertat, Seguretat i Justicia, on s’emmarca
la politica de visats comuna i s’explicita que la Uni6é desenvolupa mesures referents al
control de les fronteres exteriors i interiors basades en la solidaritat entre tots els Estats

membres.

% Segons el diari romanés Romania Insider Romania esta cada cop més a prop de ser acceptada al VWP,
tal com afirmen fonts de la Casa Blanca. Per mes informaci6: https://www.romania-insider.com/us-
poland-visa-waiver-romania-waiting. Consultat el 21 de febrer del 2020.
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Veiem doncs, que tant el TUE com el TFUE ens sobreposen la solidaritat com un principi

rector que ha de guiar tota la activitat politica de les institucions europees. D’aquesta
manera, es sobreentén que la politica de visats es formulara en la submissio al dret de la
Unio i conseqiientment al principi de solidaritat, el que implica una igualtat de condicions
de tots els Estats membres, a més del suport unilateral d’uns als altres en casos de

conflictes amb tercers Estats.

Atenent-nos a la complexitat de la integracié europea, el principi de solidaritat es pot
veure desenvolupat de tres maneres: solidaritat nacional, el qual defineix les obligacions
entre els ciutadans i els residents dels Estats membres; solidaritat entre els Estats
membres, el qual estableix obligacions entre els membres de la Unid; i els principis de
solidaritat transnacional, que defineixen les obligacions entre la ciutadania europea

(Sangiovanni, 2013).

A T’aplicacio practica del cas concret, podem veure que en principi, des de la vessant
interna i en concret des de la lliure circulacié de persones entre els Estats membres de la
Unid s’esta complint en la mesura que els nacionals de Romania, Bulgaria, Xipre i
Croacia tenen la Iliure circulacié garantida per tots els Estats membres de la UE. El

problema deriva amb I’expressio del principi de solidaritat en la seva vessant externa.

Quina és la situacio actual? Vist el greuge anteriorment exposat sobre 1’incompliment
de reciprocitat en el programa d’exempcio de visats entre els Estats Units i la Uni6 en
relacié als ciutadans dels Estats membres de Romania, Croacia, Xipre i Bulgaria, la resta
d’Estats membres, tant el TUE com el TFUE exposen que el principi de solidaritat entre
els Estats membres sera un dels pilars que guiara la politica de visats. D’aquesta manera,
degut a la situaci6 actual que certs nacionals de la Uni6 estan vivint, un dels efectes
esperats atenent-nos a la materialitzacid del principi de solidaritat hagués estat una accio
unitaria tant dels veins europeus com de les institucions restablint el requeriment de visat
de curta durada per als nacionals estatunidencs. La realitat, pero, ha estat ben diferent; els
interessos politics, economics i estratégics de cada Estat membre i de les institucions han

primat sobre la unitat, solidaritat i objectius de la Uni6 Europea.

La problematica radica especificament en aquest sentit, la falta de suports i accions dutes
a terme per la resta d’Estats membres de la Unio en relaci6 al greuge que estan vivint els
nacionals de certs Estats europeus. Especial atencid hi posa, com s’ha assenyalat, el

Parlament Europeu en dur a terme accions que busquen fer efectiu el principi de
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solidaritat, en tant que els nacionals de Romania, Bulgaria, Xipre i Croacia tinguin els

mateixos drets a I’exterior com a ciutadans de la Uni6 que un frances o un alemany.
4.4. Discriminaci6 per nacionalitat

La discriminacié per rad de nacionalitat és una de les consequéncies que deriven del
greuge que estan vivint els nacionals de Romania, Bulgaria, Xipre i Croacia. Es un
concepte controvertit que ha de ser estudiat de forma minuciosa ja que depenent de com
un enfoquem és dificil arribar a veure-hi una discriminacio real. Llavors, es realitzara aqui
primerament un estudi conceptual de qué significa nacionalitat i que és discriminacio, i
darrerament s’aplicara aquesta noci6 a I’estudi del cas concret. Veurem que depenent de
la visié que adoptem, si des d’una perspectiva dels Estats Units o des de 1’0ptica de les
institucions europees, canvia rotundament 1’existéncia d’una discriminacié per rad de

nacionalitat.

El concepte polisémic de nacionalitat® té una gran importancia tant en el camp de la
ciencia politica, el Dret Internacional, pablic o privat, pero també en les relacions
internacionals. D’aquesta manera el terme nacionalitat pot arribar a tenir, com a minim,
fins a tres accepcions: la juridica, la nacionalitat social referent al fort sentiment de
pertinenga a un grup social que s’identifiquen amb el concepte de naci6 i la nacionalitat
tal com s’entén des de I’ordenament juridic espanyol. De totes maneres, I’accepciod que
ens interessa aqui és el de la nacionalitat juridica entesa com la pertinenca d’una persona
a unes disposicions legals d’un Estat concret. Aquesta relacié d’un individu amb un Estat
genera drets i deures reciprocs que segons el constitucionalisme contemporani implica el

concepte de sobirania nacional.

D’aquesta manera, una discriminacio6 per rad de nacionalitat s’origina quan una persona
tracta a una altra de manera diferent o no favorable per ser d’un Estat en particular.
Aquesta discriminacio es pot donar en multiples ambits del nostre dia a dia, pero el més
comu sén les situacions de discriminacio per raé de nacionalitat en el camp laboral. Es
habitual la situacio del tracte a treballadors o sol-licitadors de treball de manera no
favorable per ser d’un pais o part del mon en particular, per la seva ¢tnia, cultura o també

I’accent.

57 Real Academia Espafiola: Diccionario de la lengua espafola, 23.2 ed., [version 23.3 en linea].
<https://dle.rae.es> [12/04/2020].
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La definicio sobre la discriminacié per nacionalitat oferta anteriorment es bastant

allunyada de la realitat que estan vivint certs nacionals de la Uni6. Per aixo, s’ha de
traslladar aquesta visio estatal o de dret intern de la discriminacio cap a una perspectiva

comunitaria.

El principi d’igualtat de tracte es configura com un dels principis rectors del Dret
comunitari. Aquesta igualtat es tradueix en que esta prohibit realitzar discriminacions als
ciutadans de la Unio per motius de la seva nacionalitat (Janer, 2003). EI mateix TFUE
ens apunta que un element essencial en I’elaboracidé de les politiques, a més de la
solidaritat, és la lluita contra tota discriminacié per ra¢ d’origen nacional. D’aquesta
manera, la lliure circulacio de persones dins la Unié a més de crear un mercat interior que
millora tant els fluxos migratoris i economics, també es marca com a objectiu acabar amb

la discriminacid per rad d’origen.

De cabdal importancia és aqui la nocié de ciutadania de la Uni6 introduida pel Tractat de
Maastricht (1993) la qual implica que tot nacional dels Estats membres, a més de ser
nacional del seu propi Estat també ho és de la Unié amb tots els drets i obligacions que
aix0 comporta. En aquest sentit, a I’article 18 del TFUE hi ha previst que el Parlament
Europeu i el Consell mitjancant el procediment de codecisio legislaran mecanismes

d’actuaci6 contra les situacions discriminatories que es puguin donar.

Tal com haviem apuntat anteriorment, una possible discriminacié per rad de nacionalitat
sols es possible percebre-la depenent quina visié de I’actor®® implicat volem adoptar. Per
aixo, ara es distingira com és percebut el conflicte pero més en concret els comportaments

discriminatoris segons si ho mirem des d’una Optica estatunidenca o europea.

Quina és la situacio actual des dels criteris de la UE? Sumats els dos greuges anteriors
en podem distingir un tercer que deriva de la discriminacio per radé de nacionalitat i la
ciutadania europea. La ciutadania europea implica que a més de disposar de la teva
nacionalitat estatal particular, disposes d’una relacio juridica afegida que et confereix un
seguit de drets i prerrogatives singulars per ser nacional d’un Estat membre de la Unio
Europea. Seguint el fil de la ciutadania europea la qual ostenten tots els nacionals de la
Unio, aquesta no ha de suposar diferencies de tractes o prerrogatives depenent de si ets

nacional de Bulgaria o d’Espanya. Llavors, la situacidé que es viu €s la seglient: els

%8 per més informacié veure el punt 4.1 sobre actors implicats.
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nacionals dels Estats membres afectats, en tant que son ciutadans europeus igual que els

francesos o espanyols estan vivint una realitat juridica i politica que la resta d’europeus
no estan vivint ja que un nacional d’Alemanya pot accedir als Estats Units mitjancant

I’ESTA i un nacional de Romania ho ha de fer mitjangant un visat de curta durada.

Quina és la situacid actual des de la posicié dels EUA? Des de Washington hi ha una
concepcié del conflicte ben diferent. Recordem que els motius pels quals el govern dels
Estats Units no insereix als quatre Estats membres de la Unié que hi falten al VWP
obeeixen a I’incompliment dels requisits que precisa la possibilitat de ser acceptat al
programa d’exempcid de visats estatunidenc. Des d’aquesta perspectiva podem
entreveure que els Estats Units no veuen a la Unié Europea com un Unic ens format
d’Estats membres, sind més bé al revés, un actor amb poca coheréncia internacional degut
al caracter inacabat del projecte europeu i la seva dificultat en adaptar-se al marc
internacional. Llavors, no té sentit parlar de discriminacio per rad d’origen en el cas de la
visié estatunidenca perque el subjecte internacional amb qui s’adrega a negociar és amb

els Estats membres afectats i no amb la Uni6 Europea.

Com veiem, hi ha una multitud de greuges derivats del programa d’exempcio de la Unio,
que a mes, depenent del punt de vista que ho enfoquem és poden detectar encara més
problematiques que afecten a certs ciutadans europeus. En el segiient epigraf s’abordaran
diferents iniciatives que des del marc de la Unié podrien ajudar a revertir la situacié pels

nacionals afectats.
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5. POSSIBLES VIES REPARADORES

Un dels objectius apuntats a la introduccid era la construccidé d’un ventall d’opcions
correctores que poguessin ajudar a les institucions europees i als governs dels Estats
membres afectats de la Unio per revertir la situacio desfavorable que estant vivint. Tal
com s’ha exposat anteriorment, veiem que els nacionals xipriotes, croates, bulgars i
romanesos estan experimentant un conflicte derivat del programa d’exempci6 de visats

de la Uni6é amb els Estats Units a causa de I’incompliment de la reciprocitat.

D’aquesta situacié han derivat tres tipus de problematiques: la vulneracié del principi de
reciprocitat, el qual obliga als nacionals de la Uni¢ afectats viatjar als Estats Units amb el
requeriment de visat; I’incompliment del principi de solidaritat, en tant que ni les
institucions europees ni la resta d’Estats membres actuen de forma unitaria ni efectiva, el
qual ens duu a veure una falta de solidaritat tant dels Estats membres com de les
institucions cap a certs nacionals de la Unid; i per ultim, des d’una optica europea i
atenent-nos a les caracteristiques de la ciutadania europea la qual confereix un seguit de
drets i deures en la cerca de la igualtat per a tots els nacionals de la Unid, es pot apreciar

una discriminacio per nacionalitat als nacionals de Xipre, Croacia, Romania i Bulgaria.

El que ens proposem en aquest punt és el compliment d’un dels objectius marcats
anteriorment en tant que s’oferiran diferents iniciatives que puguin solucionar el conflicte
transatlantic. Aquest seguit de solucions es poden dividir en dos blocs: per una banda,
unes que pretenen reforcar la via politica que ha pres la Comissio des de I’inici del
conflicte, i per altra banda, unes altres que deixen enrere la via diplomatica i tenen

I’objectiu d’aconseguir solucions reals i efectives.

Pel que fa al primer grup de solucions es pot continuar duent a terme el segiient: seguir
amb la missio de la Comissio referent a I’enfortiment de les relacions exteriors mitjangant
els serveis diplomatics de la Unidé (SEAE), o també que els Estats membres afectats
continuin treballant des dels serveis interns per satisfer els requisits marcats pel DHS. El
segon grup de solucions fa un salt qualitatiu i proposa altres vies com: complir amb les
obligacions legals derivades del dret de la Unio i més en concret del Reglament (UE)
2018/1810 amb la finalitat d’aplicar el procediment previst; trencar les relacions exteriors
amb els Estats Units i incloure’l a I’Annex I del Reglament (UE) 2018/1810; o la
implantacio de I’ETIAS. A continuacié és desenvolupara com seria una hipotetica

aplicacio de cada mesura correctora.

49



e,
Universitat

de Girona
[
Seguir enfortint les relacions exteriors mitjancant els cossos diplomatics de la Unid

(SEAE) i la Comissio Europea.

Tal com ja s’ha explicat, 1’objectiu de la Comissio per aconseguir la plena reciprocitat en
la politica de visats europeu passa per les negociacions politiques internacionals entre els
Estats Units i la Uni0. Es tracta d’una via purament politica on les relacions internacionals
prevalen sobre la aplicacié de mesures preventives i correctores que podrien afectar a la
cooperaciO transatlantica entre les dues poténcies. D’aquesta manera, mitjangant els
serveis diplomatics europeus dur a terme cimeres internacionals, tals com les de Brdo
(Eslovénia) al 2008, Atenes (Grecia) al 2014, la Valletta (Malta) al 2017 o Washington
D.C (Estats Units) al 2019 amb 1’objectiu de negociar i intercanviar posicions amb els
EUA sobre quin és I’estat i la possibilitat d’accés al VWP dels membres de la Unid
restants. Optar per aquesta iniciativa significa reafirmar 1’status quo i continuar amb el
conflicte com fins ara amb ’esperanga que algun dia els Estats membres afectats puguin

ser inclosos al VWP.

Continuar treballant des de Romania, Bulgaria, Xipre i Croacia amb els seus serveis

ministerials interns per satisfer els requeriments® establerts per I’accés al VWP.

Una altra forma de contribuir en reforcar i continuar com s’ha tractat la problematica fins
ara és la d’obeir les obligacions emeses pel Departament de Seguretat Nacional i que els
governs dels Estats membres respectius persisteixin amb els seus departaments
ministerials en la tasca de tenir uns organs de seguretat nacional, afers interns i
internacionals a I’altura de les demandes estatunidenques. Per una banda, pel que fa al
cas de Romania, Bulgaria 1 Croacia haurien d’incrementar la cooperacié en termes de
seguretat i terrorisme amb els Estats Units, a més de millorar els seus sistemes de
proteccid fronterers i la reduccié de la taxa de denegacio de visats (3%). Per altra banda,
Xipre -a priori- ho t¢ més complicat ja que tot i complir bona part dels requisits que els
altres Estats membres estan treballant durament per satisfer, t¢ com a afegit un altre
inconvenient i és el referent a la disputa territorial que té interna la qual té la illa dividida
degut a I’ocupacié de tropes turques que reclamen la sobirania de la part est de I’illa. Ara
bé, I’existéncia de bases militars de la OTAN a la illa podria facilitar les negociacions

degut a la seva posicio estratégica.

% per més informaci6 veure el punt 3.3 sobre el Visa Waiver Program.
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Complir amb les obligacions legals derivades del dret de la Unid, i més en concret el

Reglament (UE) 2018/1806 per I’aplicacio del mecanisme previst.

El Tractat de la Unié Europea en el seu article 4.3 estableix que tant la Uni6 com els
Estats membres estan obligats a complir els objectius marcats pel Tractat, el qual es
tradueix subsidiariament en que també queden vinculats en respectar i aplicar tot el dret
derivat que les mateixes institucions comunitaries promulguen. Una de les critiques més
notories deriva del ple del Parlament Europeu degut a la falta de coheréncia en la voluntat
de la Comissio i la seva no aplicacio del mecanisme previst al Reglament (UE)
2018/1806; tal com hem apuntat anteriorment, la Comissié advoca per les relacions
internacionals, la diplomacia i en definitiva, el dialeg. D’aquesta manera, veiem que el
Parlament Europeu esta totalment convencgut per tirar endavant el mecanisme pero no ho
pot fer sense que la Comissid continui amb els passos marcats a la normativa. Llavors,
una de les solucions podria passar per aqui: que la Comissié deixi -0 complementi- el
dialeg i la negociacié per anar més enlla i continuar amb el procediment taxat a la llei

europea.

Recordar que aquest procediment® implica el restabliment temporal del visat de curta
durada pels nacionals de I’Estat que infringeix la reciprocitat. L’activaci6 de forma
efectiva d’aquest precepte legal legislat per les mateixes institucions faria que els
nacionals dels Estats Units estiguessin en una condicié d’igualtat que els xipriotes,
croates, balgars i romanesos, perd també podria implicar la restauracio del visat per la
totalitat dels Estats membres de la Unié com una possible contra mesura de Washington.
A més, tal com han apuntat diversos informes de la Comissio, tant el sector turistic,

hoteler i aeronautic patirien greus pérdues economigues.

Trencar les relacions transatlantiques amb els Estats Units i incloure’l a I’Annex |

del Reglament (UE) 2018/1806.

A continuaci6 de 1’opcio6 anterior hi ha la seglient; un cop iniciat el procés es pot donar el
cas de que el tercer Estat en questié no rectifiqui les seves accions i que el procediment
establert pel Reglament (UE) 2018/1806 acabi per transformar la temporalitat del
restabliment de visat cap a una permanéncia. Conseqlientment, el Reglament (UE)
2018/1826 sofrira una reforma per tal de moure als Estats Units de I’Annex I a I’ Annex

80 Per més informaci6 veure el punt 2.2.3. sobre el procediment contra I’incompliment de la reciprocitat.
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I on figuren aquells tercers Estats els nacionals dels quals precisen un visat Schengen per

creuar la frontera exterior. Aquesta mesura pot tenir efectes molt restrictius i perjudicials
per les relacions transatlantiques perque suposa un trencament rotund en la cooperacid
entre les dues grans potencies. En aquest sentit, aquesta via no suposaria, almenys a curt
termini, cap solucio ja que a més de no aconseguir una exempcié de visat per als Estats
membres afectats, la introduccié de possibles limitacions i prohibicions podrien afectar

greument I’intercanvi de persones per la resta d’Estats membres de la Unid
ETIAS.

Per ultim tenim I’ETIAS®! com a un nou Sistema Europeu d’Informacio i Autoritzacié de
Viatges regulat pel Reglament (UE) 2018/1240 i integrat dins del programa d’exempcio
de visats que es posara en marxa al 2021 i s’aplicara a aquells nacionals dels Estats
exempts de requeriment de visat per creuar la frontera exterior. Aquesta eina permetra
realitzar controls anticipats on es podra denegar 1’autoritzacié de viatge als nacionals de
tercers Estats exempts de visat que vulguin viatjar a algun estat membre de 1’Espai

Schengen.

Estem davant d’una plataforma que analitza de manera exhaustiva el demandant de la
sol-licitud des de I’ambit de la seguretat i1 la possible implicacié dels demandants en fets
delictius, pero també la proteccié de la salut publica en la defensa dels nacionals
comunitaris davant alts riscos d’epidemies. Tal com ja s’ha repetit, no €s una eina
innovadora ni des del punt de vista de les relacions internacionals ni de les eines de control
del flux migratori, ja que per exemple els Estats Units tenen en funcionament el seu
ESTA® des del 2008.

La implementacié d’aquesta nova branca del programa d’exempcid de visats de la Unid
igualara la situacié entre els nacionals estatunidencs i europeus, ja que recordem que un
espanyol per visitar els Estats Units per un temps menor a 90 dies no necessita visat pero
si l’autoritzaci6 de viatge corresponent (ESTA) a més del pagament de les taxes
respectives; un estatunidenc que visiti Barcelona no necessitara ni visat ni una
autoritzacio de viatge®® ja que tal com hem apuntat I’ETIAS encara no esta en

funcionament. A més d’aquesta igualtat de condicions que hi haura entre els nacionals de

61 Per més informacio veure el punt 2.2.4 sobre ’ETIAS.
62 per més informaci6 veure el punt 3.2 sobre el Visa Waiver Program.

83 Pero si haura d’estar en possessié d’un passaport valid i en vigor.

52



e,
Universitat

de Girona
——

les dues poténcies també podria ser la peca clau que conduiria als Estats Units a incloure
al VWP als membres de la Uni6 que encara no hi formen part. Aquest fet es podria produir
perque la implantacio del futur ETIAS suposara que els nacionals estatunidencs per visitar
tant Bulgaria, Croacia, Xipre i Romania hauran de precisar d’aquesta autoritzacio de
viatge; llavors, podria donar-se el cas que per igualar les condicions dels nacionals

inserissin als actuals Estats membres afectats al VWP.
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6. REFLEXIONS FINALS

En aquest ultim epigraf del present, llarg i fructifer TFG es realitzara una valoracio global
de I’estudi que s’ha anat fent tant de la politica europea i estatunidenca de visats amb els
respectius programes d’exempcido de visats perd també de I’estudi de cas concret.
D’aquesta manera, comencaré fent primerament una reflexio general sobre les diferents
questions que m’han anat sorgint durant aquest llarg recorregut. Després realitzaré un
seguit de conclusions que aniran encaminades a puntualitzar i emfatitzar algunes

quiestions que m’he trobat en el procés produccié d’aquest projecte.

La realitzacidé d’aquest TFG centrat en el camp de les relacions internacionals, la Unid
Europea i les relacions transatlantiques, perd més en concret sobre la politica europea de
visats de la Unid, m’ha obert el coneixement cap a molts altres ambits d’estudi que han
ajudat a conformar tota la tasca vista fins ara. Passant per entendre la politica comunitaria
1 estatunidenca en visats, 1’existeéncia de programes d’exempci6 de visats que tenen com
a objectiu facilitar I’intercanvi de persones, les caracteristiques d’aquests programes i els
criteris que es precisen per arribar a formar-hi part, fins a arribar a entendre el conflicte
actual de I’incompliment de la reciprocitat per part dels Estats Units en relacié als
nacionals xipriotes, croates, balgars i romanesos, gracies a la recopilacié de la informacid

extreta de les analisis tedriques anteriors.

Agquesta tasca no es podria acabar sense haver fet abans una série de reflexions i
conclusions a partir de totes les dades que s’han recopilat; ja que si hi ha quelcom cert
tant en la politica com en el dret, és que més enlla de tots els discursos institucionals,
politiques formulades i normatives aplicades, hi ha un seguit de gliestions i efectes externs
que sorgeixen de 1’aplicacio practica d’aquests outputs generats des de les institucions
publiques. En endavant es recollira i proposara un seguit de reflexions i conclusions que
afectaran tant I’ambit de la Unid i les seves institucions, I’aparell governamental dels
Estats Units, pero també ’estudi del cas de I’incompliment de la reciprocitat que han anat

sorgint en la realitzacio d’aquest TFG.

La incoheréncia de la vessant exterior de la Unié Europea. El projecte inacabat de la
construccid europea, el recel constant de la pérdua de sobirania estatal, la multiplicitat
d’actors i la confrontacié entre el metode intergovernamental i comunitari sols sén alguns
de la multitud de defectes que condicionen a la Uni6 en la seva missio per consolidar-se

a la societat internacional com un subjecte internacional més i no ser menyspreat per les

54



e,
Universitat

de Girona
[
seves caracteristiques i estructures singulars. D’aquesta manera, €s una realitat que la UE

té complicacions al moment de donar resposta als afers externs i tampoc la politica de
visats hi passa per alt. Algunes de les complicacions de la politica comunitaria en la seva
vessant interna que fan posar en dubte la seva credibilitat en la vessant externa és, per
exemple, la falta d’acord de les mateixes institucions en posar-se d’acord sobre ’aplicacid

del procediment que preveu el Reglament (UE) 2018/1806.

La semi-aplicacié de ’Acord Schengen. L’abséncia dels estandards minims per poder
aplicar Schengen en la seva totalitat per part de Xipre, Romania, Croacia i Bulgaria fa
que la situacié d’aquests Estats membres sigui confusa i ambigua, a més de ser una altra
prova de la incoherencia tant en la vessant interna com externa de la UE. Aquesta
ambigUitat provoca incongruencies i dificultats a ’hora d’entendre les politiques europees
i per tant és un dels motius pels quals el subjecte receptor de les indicacions emeses des
de la Casa Blanca son els Estats membres afectats i no la Uni6 en el seu conjunt. A més,
aprofitant aquesta realitat politica derivada de la incoheréncia en la semi-aplicacié de
Schengen, els Estats Units continuen mantenint als nacionals Xipriotes, romanesos,
balgars i croates fora del VWP. No es pot afirmar que ’aplicacio total de Schengen els

resolgui la problematica, tot i que si els podria ajudar.

Els Estats Units i la seva visié de la Unié com una agrupacié d’Estats i no com a un
ens anic. Derivat de I’apunt anterior, una de les conseqiiéncies de la incoheréncia
internacional de la UE és la percepcié que tenen certs subjectes de Dret Internacional
sobre la seva activitat. D’aquesta manera, tal com s’ha pogut comprovar, els Estats Units
(almenys en el camp de la politica de visats) no té a la Unié com un ens Gnic amb
personalitat juridica propia, sind que els interlocutors (malgrat les Cimeres UE — EUA
que s’hagin pogut concretar) a 1’altra banda de 1’ Atlantic son els Estats membres i no la
Unié en el seu conjunt. Prova d’aixo son les declaracions del Departament de Seguretat
Nacional dels EUA en relacio al conflicte estudiat en tant que els subjectes de Dret
Internacional que han de treballar per satisfer els seus interessos sén els Estats membres
afectats i no la Unid ni les institucions com a un conjunt. Seguint el mateix fil, en aquest
sentit també ens trobem la poca logica que resulta tenir un visat unic europeu (visat
Schengen) ja que malgrat tenir unificada i compartida aquesta eina per tots els Estats
membres, els Estats Units continuen tenint en compte a cada Estat i no al conjunt de la

Unio per la inclusio al VWP.
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Hi ha Estats membres de la Unié que tenen un pes major que altres. Aquesta

afirmacio, malgrat entri en contradiccié amb preceptes de dret originari® és una realitat
on es demostra amb conviccio6 en el marc de la politica comuna de visats i més en concret
en el conflicte estudiat relatiu a I’incompliment de la reciprocitat® per part dels Estats
Units en relacio als nacionals de Xipre, Bulgaria, Croacia i Romania. En aquest cas s’ha
vist que alguns dels Gltims Estats membres en entrar a la Unio, tots ex-Estats satél-lits
sovietics amb els index relatius a democracia, PIB o benestar social menors en
contrapartida a alguns veins europeus, han estat desafavorits degut a la inactivitat tant de
les institucions europees com de la resta d’Estats membres. Recordem que ni les
institucions europees ni la resta d’Estats membres han actuat de forma unitaria per ajudar
a reparar la situacié desfavorable que estan vivint alguns dels seus veins, fet que ens ha
dut a diagnosticar una vulneracio del principi de solidaritat®. Després d’elaborar aquest
punt és un bon moment per imaginar una situacio hipotética en la que a més de ser
Romania o Xipre els Estats membres afectats per 1’incompliment de la reciprocitat per
part dels Estats Units, fossin grans potencies europees com Franca o Alemanya. Estic ben

segur que tant I’acci6 de la Comissié com de la resta d’Estats canviaria.

L’impacte dels interessos dels Estats Units en la politica de la Uni6é Europea. Segons
diverses disposicions de Dret Internacional Public®” tots els Estats de la Societat
Internacional son igual de sobirans en tant que tenen la mateixa aptitud per adquirir,
exercir, assumir i complir amb les obligacions internacionals. Malgrat aquesta visio més
teorica, sabem que a la practica no és dona totalment aixi ja que ni tots els Estats que
conformen la Societat Internacional son iguals, ni tampoc actuen Iliurement sota les seves
propies conviccions i interessos. Aquesta afirmacié aplicada al cas que ens ocupa
s’il-lustra de la manera en que no és un disbarat dir que la pressié dels interessos
transatlantics per part dels Estats Units i la Unié Europea retalla la propia accio
governamental de la Comissié Europea. Aquest suposit es tradueix a la practica en la
voluntat de la Comissio en afrontar el conflicte de I’incompliment de la reciprocitat

mitjancant la via diplomatica i la negacio en adoptar la via coercitiva sota I’aplicacio del

8 Per més informaci6 veure ’article 4 .2 del Tractat de la Unié Europea (2009).
% Per més informaci6 veure el punt 5.2 sobre 1’incompliment de la reciprocitat.
% Per més informacio veure el punt 5.3 sobre la vulneracio del principi de solidaritat.

67 Per més informaci6 veure ’article 3 de la Convenci6 de Montevideo, de 26 de desembre de 1934, sobre
els drets i deures dels Estats.
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procediment que preveu el Reglament (UE) 2018/1806. L’argument que dona la

Comissié®® per I'us de la via diplomatica per resoldre la qliestié de la reciprocitat és que
I’aplicacié del procediment establert podria afectar greument les relacions
transatlantiques amb un trencament de la cooperacio Estats Units-Unié Europea a més
d’una disminucié del flux migratori, de capitals i de mercaderies. Amb aquest argument
ens fa deduir el temor de la Comissio a possibles mesures contra-ofensives de Washington
en una hipotetica aplicacio del procediment. Aquest recel es tradueix en una pressio per
part dels Estats Units cap a la Unid, el qual implica una contencio de les institucions en

aplicar les seves propies eines politiques i juridiques.

La facilitat dels Estats Units en reformar la seva politica de visats. Si una cosa hem
apres fins ara de les diferéncies que hi ha entre ser un Estats plenament sobira i ser un
Estat que formi part d’una organitzaci6 internacional amb atribuci6é de competencies, €s
que el primer com que disposa de tot el regim competencial té més facilitats en realitzar
reformes politiques. Aquesta afirmacié és tradueix en que una de les debilitats de la Unio
¢s la seva dificultat en desenvolupar politiques comunitaries degut a la falta d’acord dels
Estats membres i també la reticéncia constant en la cessié de competéncies a la Unié.
Aquest fet produeix que la Unid tingui dificultats tant en adaptar com en reformar la seva
politica de visats a les realitats actuals. Aquest fenomen no passa als Estats Units;
recordem que és un Estat presidencialista, el que implica una forta atribucié competencial
de caracter exclusiva cap a I’executiu. D’aquesta manera, I’executiu estatunidenc té una
gran facilitat en anar modificant i reformant la seva politica de visats en funcié de les
problematiques internacionals; prova d’aixo son la multitud de modificacions que han
anat prosseguint en el temps segons el canvi de presidéncia 1 les realitats a les que s’ha

anat enfrontant el govern estatunidenc.

L’ETIAS com la tardana i esperada via reparatoria més apropiada. La posada en
marxa dels serveis europeus d’autoritzacio de viatges a principis de I’any 2021 és una
mesura que podria donar la possibilitat definitiva de revertir la desfavorable situacio que
estan vivint certs nacionals de la Unio. Tot i ser un gran salt qualitatiu i de
perfeccionament en la nostra politica de visats, s’ha de ser objectiu 1 afirmar que aquesta
millora hagués tingut que donar-se ja fa anys. Si la politica europea de visats hagués tingut

des del principi del nou mil-lenni un servei d’autoritzaci6 de viatges adequat i a 1’altura

8 per més informacid veure el punt 5.1 sobre els actors implicats.
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de les altres potencies mundials potser els efectes de la incoheréncia de la Unio tant

interna com externa en el desenvolupament de les seves politiques i competéncies
atribuides no haguessin desencadenat algunes de les problematiques derivades de

I’incompliment de la reciprocitat.

L’ETIAS, un nou sistema de proteccio de la salut publica. Paga la pena fer una mencio
a la salut publica i les pandemies degut a I’impacte que esta tenint el coronavirus
(COVID-19) a la nostra societat. Per aixo, és important que els Estats, o en el nostre cas,
la Unio, és doti de programes que ajudin a detectar les persones contagiades amb la
finalitat de protegir la salut pablica dins les seves fronteres. Recordem que un dels
objectius de la posada en marxa de I’ETIAS és garantir la salut publica dins 1’Espai
Schengen i d’aquesta manera, 1’inici del programa servira per detectar contagis prematurs

i aixi prevenir futurs brots virulents .

Els programes d’exempcioé de visats com una eina de mesura de tercers Estats
desenvolupats. Es cert tot el que s’ha dit durant el TFG sobre el principal objectiu dels
programes d’exempcid de visats en la facilitacié del flux migratori entre els diferents
Estats que conformen la Societat Internacional. Ara bé, un cop analitzades les Ilistes que
conformen els programes d’exempcido de visats tant de la Unié (Reglament (UE)
2018/1806%°) i dels Estats Units (Visa Waiver Program’®) podem treure una clara
conclusio: ambdos programes d’exempcio de visat contenen en la seva major part tercers
Estats amb un alt index de desenvolupament huma, alt percentatge de riquesa generada i
en bona mesura democracies consolidades. Aquest fenomen provoca un efecte advers que
sovint passa per alt; la no inclusié al programa d’exempcio de visats d’aquells tercers
Estats més desafavorits accentua la desigualtat entre Estats al no estar exposats a la
col-laboraci6 economica i politica amb les grans poténcies. Pero a més a més, tots aquests
tercers Estats aillats de les prerrogatives que tenen dels altres que conformen el primer
mon, afavoreix la segregacio o exclusié de determinats Estats de la Societat Internacional
en afers i interessos de primer ordre, el que provoca que els seus nacionals també siguin

menyspreats i discriminats des dels aparells administratius i governamentals de les

8 Per més informacid veure el peu de pagina nimero 20 sobre els tercers Estats els nacionals dels quals
estan exempts de visat per creuar les fronteres exteriors per un periode d’estada menor a 90 dies.

0 Per més informacié veure el peu de pagina nimero 27 sobre els tercers Estats que formen part del Visa
Waiver Program.
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potencies mundials en situacions com per exemple, les dificultats que tenen per accedir

als Estats Units els ciutada francesos amb doble nacionalitat iraniana.

Cap al bloqueig del flux migratori. Un altra idea extreta de 1’analisi dels dos programes
d’exempci6 de visats, tot i que en major mesura del VWP estatunidenc, és que hi ha una
tendéncia cap al blogueig o la reduccio del flux migratori. Estem en una etapa de la
historia politica mundial en que les onades migratories estan a 1’ordre del dia, tant a un
costat com a I’altre de 1’ Atlantic per0 que en contrapartida els aparells governamentals
tendeixen no a rebre sind a reduir i bloquejar el flux migratori. Aquest fenomen ha
provocat I’enduriment del VWP en tant que ni els nacionals ni els que disposin doble
nacionalitat dels Estats de Siria, Irag, Iran, Sudan Libia, Somalia i lemen podran accedir
als Estats Units mitjancant I’ESTA sin6 que ho hauran de fer per la via del visat de curta
durada. Aquesta mesura implica que tots aquells nacionals dels tercers Estats citats
tindran grans complexitats per accedir als EUA en la mesura que hauran de sol-licitar un
visat de curta durada que en moltes ocasions presenta obstacles degut a la situacio
geografica de les missions diplomatiques i les dificultats de mobilitat que hi ha en aquests
Estats degut als conflictes interns com és el cas de la interminable pero lucrativa guerra a

Siria.

A I’hora de posar el punt i final d’aquest treball de final de grau només puc dir que
encoratjo a les institucions per seguir treballant per una Unié Europea més justa, més
coherent, amb més competéncies propies i amb una visio futura plena de lideratges
fructifers, accions conjuntes, solidaritat entre els Estats membres i un enriquiment
progressiu del sentit de la ciutadania europea de la que molts ens sentim orgullosos de

pertanyer.
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8. ANNEXOS

Font 1: Diagrama d’Euler

Customs Union of Belarus,
Kazakhstan, and Russia

“Diagrama d’Euler sobre les dimensions supranacionals d’ambit europeu’. (4 de marc
del 2020). Autora: Gabriela Marchis. ResearchGate.

Font 2: Mapa d’Estats Membres de la politica europea de visats.

Schengen Area visa lists. =
. Schengen Area

. Other EU member siates ouiside the Schengen Area buf bound by the same visa policy and legally obliged to join the Area when they meet the
criteria, and special territories of Schengen member states (freedom of movement in the Schengen Area)

|:| Members of the EU single market with independent visa policies (freedom of movement in the Schengen Area)

. Visa-free access to the Schengen states for short stays, usually 90 days in any 180-day period (EU 2018/1806 Annex |1}

. Visa required to enter the Schengen states, and to fransit some Schengen states in some circumstances (EU 2018/1808 Annex I}
. Visa reguired o transit any Schengen state (EC 810/2009 Annex V)

l:“lrave\ documents not accepted

“Mapa dels estats membres que formen part de la politica europea de visats” (3 de mar¢
del 2020). Autor: Anonim. Wikipedia. Observacié: el Regne Unit ja no forma part de la
Unié Europea.
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Font 3: Procediment legislatiu ordinari.
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S o1t 8 10

posicié comuna
L — Parlament Europeu [
aprovacd | falta de | — (segona lectura) o e
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“Procediment legislatiu ordinari” (2020). (Departament de Dret Internacional Public.

Universitat de Girona). Extret de: PowerPoint de 1’assignatura Uni0 Europea:
Institucions i politiques.

Font 4: Mapa d’Estats Membres del Visa Waiver Program.

ey

.

A

4.

a8

.The United States and its territories =
D Visa free countries

I:l Visa Waiver Program countries

[:| Visa required for entry to the US

“Mapa dels estats membres que formen part del Visa Waiver Program”. (11 de novembre
del 2019). Autor: Anonim. Wikpedia.
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Font 5: Mapa d’Estats amb la respectiva taxa de denegacio de visats (2019).

. United States B
. Visa-exempt countries
US B visa refusal rate in 2019, over:

“United States Visa Refusal Rate”. (24 de novembre del 2019). Autor: Anonim.
Wikipedia.
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